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Open Government Partnership (OGP) se cred con la
idea de que el ejercicio de la democracia no debe lim-
itarse a los procesos electorales, sino que la ciudada-
nia debe ponerla en préctica todos los dias, definiendo

y supervisando las politicas que afectan sus vidas.

Para ese fin, la Alianza busca empoderar a lideres
que se dedican a defender los intereses de la ciu-
dadania, principalmente miembros del Gobierno y

de la sociedad civil, para cocrear planes de accion. A
través de estos planes los gobiernos se comprometen
publicamente a llevar a cabo reformas concretas que
resulten en gobiernos mas abiertos y participativos,
que respondan a las necesidades de sus ciudadanos
y que permitan a la ciudadania y sociedad colaborar
y supervisar a los gobiernos entre elecciones y mas
alld de ellas. Para asegurar una rendicién de cuentas,
el Mecanismo de Revisién Independiente de OGP
evalla, de forma publica, la medida en la que los
gobiernos implementan las acciones a las que se

comprometieron.

Asi, la plataforma de OGP ofrece una serie de her-
ramientas que las democracias pueden utilizar para
ser mas abiertas y enfocarse en las necesidades

de la ciudadania. En ocho afios, OGP ha creado un
movimiento de reformadores de gobierno abierto de
vanguardia. Hoy, 79 paises y cada vez méas gobiernos
locales - que representan a mas de dos mil millones
de personas - son miembros de OGP, junto con lideres
de la sociedad civil.

El Informe global de OGP: Democracia mas alld de la
urna electoral refleja el trabajo individual y colectivo
de esta red extraordinaria de lideres ciudadanos. Este
informe - primero en su tipo - representa una evalu-
aciéon honesta de los datos y estrategias de gobierno
abierto que se han impulsado desde hace casi una

década.

Es importante mencionar que las lecciones capturadas
en este documento representan un recurso importante
para los reformadores y activistas que buscan ampliar
las fronteras del gobierno abierto. En el futuro, los
esfuerzos se enfocaran tanto en las areas en las que

se identificaron oportunidades de mejora, como en

Prologo del director ejecutivo

buenas practicas.

Los siguientes pasos son criticos para la Alianza.
Desde Hungria hasta Tanzania, Turquia, Rusia y

mas - incluso en muchas democracias consolidadas -
ataques a las instituciones de supervisién, los medios
y la sociedad civil, asi como amenazas digitales
emergentes que buscan difundir desinformacion y
manipular la opinion publica, estan debilitando los
controles y contrapesos tradicionales.

Los retos que enfrentamos son enormes, pero nuestro
rumbo es claro. Creemos que la vision y el trabajo in-
cansable que este documento captura, pueden servir
para orientar a los reformadores de todo el mundo.

Hemos aprendido que el éxito en la gobernanza
democratica debe replantearse y que se debe ir

mas alla de las urnas electorales. VY, lo que es mas
importante, se debe pasar de la intencién compartida
a asegurar que la promesa de la democracia, asi como
los muchos esfuerzos audaces para fortalecerla y

promoverla, se conviertan en la norma.

Sanjay Pradhan

Director Ejecutivo
Open Government Partnership
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La promesa de la democracia suele definirse en los procesos electorales,
a través de los cuales la ciudadania elige a los grupos que representaran
sus intereses en el Gobierno. Sin embargo, en muchas ocasiones esa
promesa no se refleja en la vida de las personas. En muchos paises, la
ciudadania considera que sus gobiernos estan aislados y que no responden a
sus necesidades, mientras que en otros existe una percepcién de corrupcion
y del dominio de intereses privados.

» En ese contexto, el autoritarismo esta creciendo nuevamente. La nueva A
ola es diferente, el proceso es mas gradual y menos directo que lo que |
ha ocurrido en épocas pasadas. Hoy, los retos a la democracia no se
expresan en forma de robo de votos o de golpes militares, sino como & =
ataques constantes a los activistas y periodistas, a los medios vy al
Estado de derecho.

e Las amenazas a la democracia estan ocurriendo fuera de los procesos
electorales y es ahi donde nuestras intervenciones deben enfocarse.

Tanto el problema como la solucion, estan “mas alla de las urnas

electorales”. “"\
 Esta es la mision singular de la Alianza para el Gobierno Abierto (OGP,

por sus siglas en inglés) - una forma simple pero estratégica de ayudar

a los reformadores de la sociedad civil a unir fuerzas, comprometerse

a crear reformas para abrir el Gobierno vy, juntos, asegurar que nuestras

instituciones publicas trabajen para sus ciudadanos y no para si

mismas.

e Enlos ocho anos que han transcurrido desde la fundacion de OGP, 79
paises y cada vez mas gobiernos locales (que representan a mas de dos \
mil millones de personas) y miles de organizaciones de la sociedad civil gl
se han incorporado a la Alianza. Juntos, han establecido mas de 3.800 \\
compromisos de reformas, plasmados en mas de 100 planes de accion
bienales.

« Pero seguimos teniendo dudas: jLos compromisos estan siendo
eficaces? jEstan abordando los retos mas importantes de nuestra
. sociedad? jEstan resultando en un modelo mas colaborativo de
Gobierno y en una mayor rendicion de cuentas? Y sobre todo, jEstan
ayudando a proteger la democracia entre procesos electorales?




El estado del
gobierno abierto

En un esfuerzo por responder estas preguntas, OGP
estd publicando la primera evaluaciéon completa del
estado del gobierno abierto. Este informe representa
una evaluacién honesta y exhaustiva de los avances
que los paises miembros de OGP han logrado en los
primeros siete afios de la alianza.

Al determinar sus propias conclusiones, el informe
analiza una gran cantidad de datos sobre la gober-
nanza de todo el mundo, incluyendo diversas
dimensiones de la democracia y la apertura, especifi-
camente en tres areas de avances y proximos pasos:

1. Resultados colectivos: el avance colectivo de
los paises, con base en indicadores de apertura
agregados

2. Areas de politica prioritarias: los avances que han
logrado los paises en tres areas clave: el espacio
civico como un elemento fundamental, iniciativas

anticorrupcion y provisién de servicios publicos

3. Paginas de los miembros: historias sobre los
avances de los paises en sus planes de accién de

OGP, en funcién de indicadores clave de apertura

de acuerdo con indicadores de terceros

“Ciudadanos de Madrid votan por el presupuesto de la ciudad a
través de la iniciativa Madrid Decide”. Fotografia de OGP



“Miembros del Jogbahn Clan aprenden sobre los derechos de tierras a través del Instituto de Desarrollo Sostenible (SDI, por sus siglas en

inglés)”. Fotografia de OGP

Resultados colectivos: Evidencias

de impacto

Con informacién clave sobre el contexto que rodea
a los andlisis, el informe evalla las evidencias que

existen sobre el impacto del gobierno abierto para
determinar si la apertura lleva a mejores resultados

socioecondmicos.

Las investigaciones sobre el impacto econdémico de

la transparencia indican que se han logrado avances
firmes. Existen evidencias que vinculan una mayor
transparencia en las politicas relevantes con mejores
resultados econdmicos. Lo anterior incluye una mayor
inversion extranjera directa, mayor volumen de comer-
cio bilateral y mejores calificaciones crediticias. En la
Union Europea, los datos abiertos ayudaron a generar
mas de €52 mil millones en 2018. Ademas, se estima
que en 2016 se crearon cerca de 75,000 empleos
adicionales como resultado de la reutilizacion de
datos abiertos y un estudio de los paises del G20
identificd que el valor agregado econdémico de los

datos abiertos a nivel global es de US$2.6 billones.

Ademads, una investigacion realizada como parte de
este informe sobre el impacto de largo plazo de la
libre asociacion, los medios libres e independientes y
la colaboracién entre el Gobierno y los ciudadanos —
llamada “rendicion de cuentas diagonal” — concluyé
que dichos elementos se asocian a mejores resulta-

dos socioeconémicos, incluyendo: mortalidad infantil,
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esperanza de vida, aflos de estudio, crecimiento
econdémico (en los casos en los que las elecciones

también son sélidas) y una menor desigualdad.

Cabe mencionar que la evidencia demuestra que la
apertura tiene mayores impactos cuando se imple-
menta en un ambiente de rendicion de cuentas y
cuando el Gobierno tiene capacidades desarrolladas
y, alin mas, cuando existen sistemas electorales y de
control robustos. Las instituciones democraticas se
refuerzan mutuamente. En los casos en los que los
sistemas electorales son robustos, la sociedad civil y
la prensa pueden informar a los electores de forma
mas efectiva. Ademas, la apertura tiene un impacto
mayor en los paises de ingresos medios y altos y en
los paises en los que la funcion publica es compe-

tente e imparcial.

Participacion de la ciudadania en las
decisiones: Rendicion de cuentas
intencional

El gobierno abierto es mucho mas que transparencia.
La informacién que se transparenta debe ser Util,
utilizable y utilizada para realmente mejorar el desem-
pefio de los gobiernos. Mas de dos terceras partes
de los compromisos de OGP incluyen algun elemento



de transparencia. Sin embargo, menos de una tercera
parte hacen referencia a la rendicion de cuentas. De
ellos, cerca de la mitad no describen los medios a
través de los cuales se lograra la rendicion de cuentas
— por ejemplo, a través de la participacion ciudadana
en los procesos de supervision, las cortes, auditorias

0 mecanismos de quejas.

Estos compromisos son, en esencia, tipo “caja negra”
en los que hay una entrada (en este caso informacion),
un proceso sin especificar y un resultado de rendicion
de cuentas. Por el contrario, las reformas de rendi-
cion tipo “caja de cristal” son aquellas en las que se
publica informacion y existe un canal (o canales) claro
que permite al publico estar informados y persuadir

0 convencer al Gobierno que es necesario tomar

medidas.

Si definen claramente quién rendira cuentas a quiény
como — vy a través de qué canales — los compromisos
de OGPy las reformas de gobierno abierto tienen

el potencial de generar impactos mas significativos.
Especificamente, los compromisos de transparencia
deben establecer qué uso se le dara a la informacion
publicada: ;Quién rendird cuentas a quién si se publi-
ca la informacion? En caso de ser posible, los com-
promisos deberan articular los canales a través de los
cuales se llevara a cabo la transparencia: El merca-
do? ;Oportunidades participativas? sLa corte? ;Duran-
te las campafias electorales? Si es posible, ;existe un
ambiente favorable para permitir a las personas utilizar
la informacion para criticar a los funcionarios publicos

o elegir a un proveedor de servicios diferente?

OGP funciona

En muchas ocasiones, las transformaciones mas
profundas que la apertura impulsa en los gobiernos
toman décadas, no meses o afios. Sin embargo, al
revisar los datos reunidos en este informe, podemos
identificar algunos resultados tempranos. Analizando
una base de datos que incluye decenas de indica-
dores de terceros en cinco dimensiones de politica
(espacio civico, iniciativas anticorrupcion, disefio
abierto de politicas, acceso a la informacién y apertura
fiscal), este informe compara a los 42 paises que han
formado parte de OGP desde hace mas de cinco afios

con paises que no son miembros de la Alianza. En

cada una de las dimensiones de politica y en los 12
subdominios, los paises miembros de OGP obtuvieron
mejores puntajes que aquellos que no son miembros
de la Alianza.

Ademas, comparando los requisitos de elegibilidad de
los paises que han formado parte de OGP desde hace
mas de cinco afios con paises que no son miembros,

identificamos que:

- Los paises de OGP iniciaron y terminaron con pun-
tajes altos en las cuatro areas de elegibilidad para
incorporarse a la Alianza: apertura fiscal, acceso a la
informacion, declaraciones patrimoniales y partici-
pacion civica

- Se identificd una convergencia global sobre la
aprobacion de leyes de acceso a la informacion y

de declaraciones patrimoniales

- Se identificé una divergencia global sobre los requi-
sitos relacionados con los presupuestos abiertos. La
mayoria de los paises miembros de OGP lograron
puntajes perfectos en esta area entre 2017 y 2019,
mientras que muchos otros paises del mundo

tuvieron retrocesos.

- Existe un retroceso preocupante en la proteccién a
las libertades civiles, tanto en los paises miembros
de OGP como en los que no lo son. En variacion
porcentual, los miembros de OGP han decaido
menos que el promedio de los paises que no son
miembros de la Alianza y han mostrado un mejor
desempefio que el mercado bajista de la apertura.
Sin embargo, esta caida representa una amenaza al
gobierno abierto, tema que los miembros de OGP
deberan abordar proactivamente a través de sus

planes de accion.
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“El director de una escuela mongolesa habla con un estudiante y su madre”. Fotografia de OGP

Areas de politica prioritarias

El informe analiza detalladamente ciertas areas
tematicas. Para este primer informe global, los temas
seleccionados fueron: (i) espacio civico, que, como

se menciond anteriormente, se encuentra seriamente
amenazado y es una prioridad para los paises de
OGP; (i) anticorrupcion, en donde la contratacion
abierta y la transparencia en los beneficiarios reales
son areas emergentes que los miembros de OGP
pueden impulsar, pasando de la innovacién a la norma
(como el caso del acceso a la informacién, las declara-
ciones patrimoniales y los presupuestos abiertos) vy (iii)
provision de servicios publicos, sobre todo educacién,
agua y saneamiento y salud, los cuales tienen el
potencial de lograr impactos directos en la vida de los
ciudadanos, pero ademas son areas emergentes que
deben seguir siendo fortalecidas.

Espacio civico: Erosion en los
cimientos del gobierno abierto

El espacio civico es el sustento del gobierno abierto y
de OGP. Sin embargo, como lo documenta el informe,
las libertades civiles (fundamento del espacio civico)
siguen experimentando una degradacion constante,
incluso en paises de OGP. En 2018, un informe de
OGP identificé que en casi la mitad de los paises
miembros de la Alianza existian amenazas a cada una
de las libertades basicas de asamblea, asociacion y

expresion, asi como en los derechos fundamentales
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que permiten que la transparencia, participacion y
rendicion de cuentas funcionen. Al mismo tiempo,
muy pocos paises estadn aprovechando sus planes de
accion para abordar estos temas.

El informe analiza detalladamente tres aspectos
especificos del espacio civico: libre asociacion, libre

asamblea y defensa a activistas y periodistas.

- Libertad de asociacion: Aunque la mayoria de los
paises de OGP han establecido marcos legales y
practicos a favor de la libertad de asociacién, en
el 40% de ellos existen dificultades considerables.
Existe una tendencia de establecer mayores
restricciones a las organizaciones de la sociedad
civil, incluyendo leyes, regulaciones y practicas
restrictivas, asi como barreras al acceso, financia-
miento y recortes presupuestales. Algunos compro-
misos de OGP abordan las barreras al acceso (El
Salvador), la facilidad operativa (Canada) y el acceso
a financiamiento (Ucrania, Bulgaria y Letonia). Sin
embargo, en total, solo cinco paises que presentan
retos relacionados con la libertad de asociacién han
adoptado compromisos ambiciosos y que han sido
evaluados por el Mecanismo de Revisién Indepen-
diente (IRM por sus siglas en inglés). Este informe
presenta una propuesta de agenda sobre el tema
que incluye el establecimiento de leyes y practicas
para limitar o eliminar las restricciones legales o de
facto, facilitar las operaciones y promover mecanis-
mos y financiamiento para la sostenibilidad.



Libertad de asamblea: La libertad de asamblea

es un elemento central de la democracia, pues le
permite a las personas colaborar, llamar la atencion
sobre diversas problemaéticas y obtener respuestas
a sus inquietudes. Cerca de la mitad de los paises
miembros de OGP enfrentan retos en esta area,
pero carecen de compromisos para fortalecerla.
Segun datos independientes, los paises de OGP
sufren de interferencias significativas al derecho
de asamblea pacifica. Al mismo tiempo, cerca de
una tercera parte de los paises de OGP se han
desempefiado de manera positiva. Sin embargo, es
en esta drea donde se han creado menos compro-
misos de OGP. Esto sugiere que existe una gran
oportunidad para un mayor liderazgo, participacion
politica y el establecimiento de un ambiente favor-
able para la sociedad civil. Los miembros de OGP
podrian impulsar politicas aplicables y practicas en
cinco areas: (i) notificaciones y permisos, (i) fuerza
policiaca, (i) criminalizacion y penas, (iv) actividades
digitales y (v) actores no estatales.

Defensa a activistas y periodistas (libertad de
expresion): Sin los activistas y periodistas, el po-
tencial de que la transparencia y la participacion se
traduzcan en rendicion de cuentas se debilita. Los
activistas de todo el mundo han seguido sufriendo
de acoso, estigmatizacion, detenciones y violencia.
En cuatro de cada cinco paises de OGP, los periodis-
tas han reportado que han sido acosados. Aunque
la mayoria de los miembros de OGP son relativa-
mente fuertes en cuanto a la libre expresién de las
organizaciones de la sociedad civil y los individuos,
aln existen limitaciones importantes a la libertad

de expresion en mas del 40% de los miembros de
OGP. EI 90% de los paises que tienen problemas en
esta area carecen de compromisos en sus planes
de accidn para fortalecer la libertad de expresion.
Los miembros de OGP pueden utilizar sus planes

de accion para mejorar el ambiente operativo de

los activistas y periodistas y abstenerse de practicas
dafiinas, establecer limites y medidas de rendicion de
cuentas de los funcionarios que abusen de su poder
y fortalecer las instituciones de investigacion. Once
paises establecieron compromisos para fortalecer a
las instituciones de derechos humanos, monitorear
e implementar las recomendaciones de las con-

venciones internacionales de derechos humanos y

proteger a los activistas, periodistas y defensores

de estos derechos. De esos paises, siete cuentan
con compromisos que son considerados “ambicio-
sos” por el IRM (por ejemplo, Colombia, Noruega y
Croacia). El informe define una agenda para el futuro

en este tema.

La lucha contra la corrupcion:
Normas globales emergentes

El informe se enfoca en dos dreas emergentes de la
lucha contra la corrupcion a gran escala y la mejora de
la eficiencia del Gobierno: la contratacion abiertay la
transparencia en los beneficiarios reales. Los miembros
de OGP fueron los primeros en adoptar politicas de
beneficiarios reales y estandares de contratacion abier-
ta, lo que generd una ola de innovacion. Aunque estas
dos practicas aln no son normas globales, se reflejan
en un nuimero cada vez mayor de planes de acciéon de
OGP, con una promesa de impacto transformador.

A través de un andlisis de reformas y de una serie de
entrevistas a reformadores que trabajan en esta area,
se identificaron una serie de temas transversales. Los
implementadores tienen mejores resultados cuando:
colaboran con los usuarios desde el inicio, identifican
medios a través de los cuales las personas pueden
enviar quejas o reportar actividades sospechosas, me-
joran la calidad de los datos (incluyendo su periodici-
dad y actualizacién) e implementan estandares abiertos

y se aseguran que los datos sean interoperables.

. Contratacion abierta: La corrupcién en la procura-
cién publica puede reducir el valor de los contratos
hasta en un 15% (dependiendo de la estimacién
utilizada). La contratacion abierta — incluyendo la
publicacién de contratos y la participacién, monitoreo
y supervision ciudadana — han demostrado que
tiene el potencial de generar ahorros fiscales, reducir
la corrupcion y fortalecer la participacion de las
empresas, incluyendo a las pequefias y medianas
(por ejemplo, en el caso de Ucrania). Cuarenta y seis
gobiernos de OGP establecieron compromisos de
contratacion abierta. Sin embargo, para poder gener-
ar impactos y resultados, la contratacion abierta debe

enfocarse en las problematicas locales, involucrar a

Continda en la pdgina 10
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Innovaciones de gobierno abierto
por capitulo

AREA DE POLITICA

ESPACIO CIVICO
Letonia ha fortalecido sus organizaciones de la sociedad civil a lo largo de décadas y de varios planes
de accion de OGP.
Serbia se estd asegurando de que el financiamiento para las organizaciones de la sociedad civil sea
sostenible y que, en los casos en el que haya fondos Estatales, libre de prejuicios.
En Ucrania, tanto la reduccién de la burocracia como las iniciativas contra la corrupcion afectan la
Libertad de salud de la sociedad civil.
asociacion Las leyes europeas de cabildeo estan equilibrando el derecho a participar en el disefio de politicas
con libertad de asociacion.
Organizaciones de la sociedad civil de Nigeria y Uganda estan trabajando para asegurar que las leyes
que protegen contra el financiamiento del terrorismo no cierren el espacio de la sociedad civil.
Las restricciones en la libertad de asociacion estan dificultando el tratamiento de VIH/SIDA en
Africa del Este.
Los gobiernos pueden mejorar la libertad de asamblea a través de una lista desarrollada por el
relator especial de la ONU sobre libertad de asamblea y asociacion.
La participacion ciudadana en la creacion de rutas de los desfiles en Irlanda del Norte, Reino Unido,
intenta proteger la seguridad publica y proteger la libertad de asamblea.
Libertad de Las organizaciones de la sociedad civil de Uganda desarrollaron un fondo de respuesta para
asamblea proteger a los manifestantes que han sido arrestados por protestar.
Las organizaciones de la sociedad civil han aprovechado las leyes de informacion para obtener y
evaluar protocolos policiacos en siete paises de Europa central y del Este.
Organizaciones internacionales, incluyendo asociaciones del sector privado, estdn desarrollando
estandares para proteger el derecho de asamblea pacifica.
Un grupo promotor esta trabajando para prevenir el acoso a periodistas y activistas.
Irlanda tomé medidas a través de su plan de accién para proteger a denunciantes
Defensa de
activistas y Colombia abrid sus registros sobre los abusos a los derechos humanos que ocurrieron en el pasado.
periodistas
México abrid sus registros de detenciones.
Serbia empezé a investigar el asesinato de periodistas, lo cual inspiré a su vecino Montenegro a tomar
medidas similares.
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INICIATIVAS ANTICORRUPCION

Contratacion
abierta

Colombia consiguio ahorros en los desayunos escolares a través de la contratacion

Nigeria estd adoptando un estandar de datos abiertos de contratacion.

Honduras y Malawi estdn usando enfoques de contratacion abierta de infraestructura para obtener
una mejor relaciéon calidad-precio.

Ucrania involucré a los usuarios de los datos de contratacion para facilitar el acceso y uso.

Albania utilizé la contratacion abierta para las empresas lideradas por mujeres.

Beneficiarios
reales

Por qué las empresas (y cudles) se estan alineando por el apoyo a los beneficiarios reales.

La industria extractiva estd adoptando un enfoque de beneficiarios reales.

El registro nacional de beneficiarios de Ucrania estd empezando a incluir a empresas mas
alld de Ucrania.

Nigeria estd vinculando los beneficiarios reales con una procuracién mas efectiva.

La sociedad civil de Eslovaquia utilizé datos de beneficiarios reales para identificar a un politico que
estaba negociando por su parte contratos de construccién de gran tamafio.

El registro de empresas del Reino Unido estd colaborando con la sociedad civil para descubrir casos de
corrupcion.

SERVICIOS PUBLICOS

Agua,
saneamiento
e higiene

Uruguay realizé procesos participativos para la planeacion en el sector agua, reuniendo a personas y
empresas de todo el pais.

La Libertad, Peru, soluciond el reto de mapear recursos de agua cuando los datos no estaban abiertos.

Gobiernos locales de los Paises Bajos utilizaron datos abiertos sobre la asignacién de recursos en los
proyectos de agua para mejorar la infraestructura.

Diversos gobiernos estan desarrollando y transversalizando procesos para lograr que la ciudadania
participe en el disefio e implementacion de politicas de agua y saneamiento.

Salud

El Reino Unido abordé la promesa y los peligros de publicar datos de salud. Las instituciones de
proteccion de la privacidad definen los siguientes pasos.

Los paises latinoamericanos estan avanzando en el establecimiento y monitoreo de presupuestos
de salud reproductiva.

Los paises de OGP estan realizando progresos en la transparencia en presupuestos de programas
y el seguimiento a resultados.

Los paises africanos estan tomando medidas para avanzar en la publicaciéon de datos de asignacion
de recursos en el sector salud a nivel subnacional.

Educacion

La participacién ciudadana juega un papel significativo en el desempefio de las escuelas de Sudéfrica.

Colombia colaboré con los jovenes y las comunidades marginadas para identificar siguientes
pasos en la politica de educacién.

Armenia, Brasil, Republica Dominicana, El Salvador, Mongolia y Tiflis (Georgia) involucraron a los
ciudadanos en la supervision de las escuelas para mejorar su desempefio y eficiencia.
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los ciudadanos para lograr impactos, mejorar la
calidad de los datos (abiertos, accesibles, puntuales,
legibles por maquinas, desagregados por género y
de acuerdo con los estandares de datos abiertos de
contratacion) y empoderar a las mujeres a través de

la contratacion abierta.

- Transparencia en los beneficiarios reales: La
transparencia en los beneficiarios reales ha emergido
como un medio fundamental para la lucha contra
la corrupcion, los flujos financieros ilicitos y la
evasion fiscal. En respuesta, gobiernos tan diversos
como Dinamarca, Kenia, Nigeria y el Reino Unido
se comprometieron a publicar informacién sobre
beneficiarios reales. Dieciséis gobiernos de OGP se
comprometieron a aumentar la transparencia en los
beneficiarios reales. Para incrementar el impacto,
este informe identifica cuatro temas clave que
deberan ser abordados: (i) fortalecer la colecta de
informacion sobre beneficiarios reales, incluyendo de
los fideicomisos, (i) mejorar la interoperabilidad de
la informacion, (iii) verificar la informacion registrada
y (iv) involucrar a los ciudadanos en el monitoreo y

rendicién de cuentas.

Provision de servicios publicos:
La rendicion de cuentasyla
participacion importan

El gobierno abierto puede mejorar la vida de las
personas todos los dias. Para lograr este objetivo tan
importante, el informe analiza tres sectores clave:

agua y saneamiento, salud y educacion y utiliza datos
disponibles para identificar posibles areas de trabajo
para los planes de accién que se desarrollen en el
futuro. Las dreas analizadas incluyen: disponibilidad

de datos desagregados para la toma de decisiones,
publicacion de planes de toma de decisiones y politicas
y prioridades de participacion y rendicion de cuentas,
incluyendo la inclusion de grupos vulnerables o que
han sido excluidos histéricamente. El informe analiza

el papel importante que tiene la retroalimentacion
ciudadana en la provision de los servicios publicos y las
implicaciones de la falta de datos alrededor de la toma

de decisiones en los esfuerzos futuros.
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- Agua, saneamiento e higiene: Los beneficios de
invertir en politicas de gobierno abierto en el sector
de agua, saneamiento e higiene (WASH, por sus
siglas en inglés) son muy significativos. WASH es
una de las areas menos exploradas de los planes
de accion de OGP. Actualmente, solo nueve paises
se encuentran implementando compromisos en
este tema. Con base en el analisis que OGP realizo
con datos de terceros, los paises miembros pueden
seguir impulsando este trabajo a través de compro-
misos enfocados en cuatro areas:

Datos para la gobernanza: La mayoria de los
miembros de OGP relinen y publican datos a
nivel de puntos de servicio y de hogares. Sin em-
bargo, estos datos no estan disponibles a niveles
administrativos mas bajos, no son interoperables
y muchas veces tienen licencias restringidas,
creando un mosaico de datos dificil de integrary

aplicar.

Datos de gobernanza: Aunque la mayoria de
los paises han reportado contar con planes para
saneamiento y agua potable, no existen datos de

gastos financieros y de sistemas de monitoreo.

Participacion y rendicién de cuentas: Aunque

la mayoria de los paises de OGP han llevado a
cabo esfuerzos de participacién y rendicion de
cuentas en los subsectores de WASH, muy pocos
cuentan con una participacion adecuada y menos
de la mitad reportan contar con mecanismos

accesibles de quejas por subsector.

Asignacién de recursos a poblaciones vulnera-
bles: La mayoria de los paises de OGP cuentan
con planes para abordar el acceso por parte de
las poblaciones vulnerables, pero se invierten
muy POCOS recursos y no se da seguimiento
adecuado.

- Salud: Abordar problematicas de salud es funda-
mental para el logro de resultados de desarrollo,
incluyendo el crecimiento mas sustentable e
incluyente de las economias. La apertura en el Go-
bierno es un medio que permite abordar los retos
tan complejos que implica la salud a nivel global. El
informe ofrece datos clave para el desarrollo de una

agenda sobre el tema:



Datos para la gobernanza: Los datos sobre
resultados de salud y sobre salud reproductiva
estan muy por detras de los datos de insumos.

Datos de gobernanza: Solamente una pequefia
parte de los paises de OGP publican periddica-
mente datos sobre los avances logrados hacia
la creacion de un sistema de salud universaly,
aunque la mayoria de los paises de OGP tienen
presupuestos a nivel de programa, muy pocos

reportaron indicadores de gastos y resultados.

Participaciéon publica y rendicién de cuentas:
Los miembros de OGP abordan el fortalecimiento
de la participacion y la rendicion de cuentas en

el sector salud. Sin embargo, en gran medida se
han enfocado en las aportaciones ciudadanas a
las politicas y estrategias. Un grupo mas pequefio
trabajo en los presupuestos y seguimiento a
suministros. Cuatro gobiernos se han enfocado en
la rendicion de cuentas para generar impactos en

pacientes.

- Educaciéon: Aunque existe una gran cantidad de
herramientas disefladas para mejorar el acceso y la
calidad de la educacion, las propuestas del gobier-
no abierto de acceso a la informacion, participacion
civica y rendicion de cuentas son igualmente
importantes. Los sistemas de educaciéon pueden
funcionar mejor cuando el publico tiene acceso a
la informacién, la oportunidad de participar e influir
en la toma de decisiones y la capacidad de exigir
respuestas a su Gobierno. El logro de resultados
mas incluyentes y sostenibles requiere de esfuerzos
mas alla de la transparencia, requiere de inver-
siones sostenibles en instituciones que fortalezcan
la participacion y la rendicion de cuentas y que
ayuden a los sistemas de educacion a responder
a las necesidades de la ciudadania (por ejemplo,
rendicion de cuentas entre los padres y los educa-
dores). El informe plantea una propuesta de agenda
de gobierno abierto para la educacion que consiste
en avanzar de las aportaciones a los resultados y de
las herramientas a las instituciones..

Paginas de los miembros: Historias
de los avances de los planes de

[ I 4
accion
El informe resume algunos aspectos clave del
desempefio de los miembros de OGP. Muchos
miembros de OGP no saben como es su desempefio
en comparacion con otros miembros y en cuanto a la
implementacion de politicas de gobierno abierto. Con
base en los resultados del IRM y en datos de terceros,
el informe evalla la contribucién de los miembros al

gobierno abierto en dimensiones de politicas selec-
cionadas.

Especificamente, el informe incluye resimenes del tra-
bajo que cada pais ha hecho a través de OGP hasta la
fecha, incluyendo el enfoque de sus planes de accién,
innovaciones, logros significativos, el proceso de OGP
en el pais, el desempefio en los planes de acciony
en un apartado de la medida en la que los planes de
accion han generado impactos en cinco dimensiones

seleccionadas del gobierno abierto.

Este analisis ayudara a reformadores del Gobierno y
de la sociedad civil a identificar de qué forma pueden
utilizar sus planes de accién e intercambios de
experiencias para lograr impactos mas significativos.
El informe permitird un andlisis mucho mas claro de las
areas de excelencia y areas de mejora. Presentando
las éreas de reforma a una audiencia global, lo anteri-
or puede ayudar a los reformadores a nivel nacional o
local a disefiar compromisos mejor dirigidos e inspirar
a reformadores de otros paises a participar, redoblar
sus esfuerzos e involucrarse. Con reformadores
expertos en los paises de OGP de todo el mundo,
este informe podria incentivar y hacer un llamado a
aquellos que buscan adoptar un papel de liderazgo a
nivel global en sus areas de excelencia.
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“Una mujer en Paraguay participa en una reunion del consejo municipal sobre la asignacion de presupuesto”. Fotografia de OGP

Conclusion: La necesidad imperiosa
de las acciones colectivas

A pesar de las areas individuales y compartidas de
mejora identificadas en este informe, los paises de
OGP y sus socios estan bien posicionados para
abordar los retos que enfrentan. Este analisis honesto
sobre los avances y retos para todos los paises de
OGP es una oportunidad para ampliar las fronteras del

gobierno abierto.

En el futuro, obtendremos mejores resultados a

través de acciones a nivel de pais, el impulso a areas
de politica clave y el establecimiento de alianzas
innovadoras al interior de los paises y de manera
internacional. Estas son las acciones que se pueden
tomar ahora para asegurar que la voz de la ciudadania
se escuche mas alld del dia de las elecciones y que la

democracia puede realmente cumplir su promesa.
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Objetivos y usos del informe

A partir de datos de mas de cien planes de accion,
de los resultados del IRM y de datos de terceros, el
informe identifica los logros y fronteras de OGP en
diversas areas de politica. Este informe se generé a
partir de dos fuentes principales. La primera son los
datos y el analisis cualitativo del cumplimiento y resul-
tados de los mas de 3.000 compromisos de OGP. Los
datos fueron generados por investigadores expertos
del Mecanismo de Revision Independiente (IRM, por
sus siglas en inglés) de cada pais y mas adelante
revisados por expertos internacionales en el area. La
segunda fuente son las muchas organizaciones que
trabajan en gobernanza en los campos relevantes a
los objetivos colectivos de OGP (ver el Anexo C de

la seccion de metodologia en el segundo volumen
de este informe para consultar un resumen de las
organizaciones que publican los muchos indicadores

utilizados para la elaboracion de este informe).

Este estudio pretende ser una evaluacién honesta
sobre los avances y retos relacionados con los esfuer-
z0s de apertura del Gobierno. Aunque se enfoca en los
planes de accién de OGP y en los reformadores que
los han impulsado, idealmente el informe deberia ser
(til también a los reformadores que todavia no forman
parte de OGP pero que valoran la transparencia, partic-
ipacion y rendicion de cuentas. Asimismo, esta dirigido
a los reformadores que estan evaluando si la apertura
podria ayudarles a lograr objetivos instrumentales. OGP
€s un recurso para consultar los caminos tomados, los
gue no se han tomado y los que podrian tomarse en el

futuro.

El informe esta dirigido a
reformadores

El objetivo del informe es ofrecer puntos de entrada
para reformadores a nivel nacional e internacional,
para mejorar la gobernanza en sus paises. Presenta
datos para todos los miembros sobre innovaciones
actuales, planes de accion pasados y avances 'y
esfuerzos sobre dimensiones seleccionadas de

gobierno abierto. El objetivo es alimentar una dis-
cusién en cada pais o entidad local, aprender del
pasado e identificar un camino para el futuro. Mas alla
de las paginas de los miembros, los autores esperan
que los lectores se interesen en las dreas de politica
y en los recursos disponibles en opengovpartnership.
org para realizar un analisis mas profundo e identificar
oportunidades de reformas futuras. El informe consta
de tres partes:

- Resultados colectivos. Esta seccion refleja algunos
temas clave del gobierno abierto, incluyendo los
impactos, el nivel de confianza y la perspectiva
de género. Esta seccién sera de utilidad para los
curiosos que quieren saber por qué el gobierno
abierto serfa de utilidad para ellos y para los com-
prometidos, es decir aquellos que quieren entender
el papel que OGP ha jugado y podria jugar en el
futuro.

. Areas de politica prioritarias. Esta seccién evalla
tres areas de politica de alto impacto: anticorrup-
cion, espacio civico y servicios publicos. Asimismo
analiza politicas seleccionadas en estas areas, en
qué medida los paises de OGP estdn avanzando
(o no) y algunas propuestas para los planes de
accion del futuro. Idealmente, el lector utilizara esta
seccion para reflexionar sobre la situacion del pais e
identificar posibles compromisos o areas de accion

para planes futuros.

- Paginas de los miembros: Estas paginas cuentan la
historia de todos los miembros de OGP. Cada una
busca alcanzar un equilibrio entre (1) compromisos
destacados y logros significativos, (2) la calidad y el
proceso de desarrollo de los planes de accién y (3)
avances y esfuerzos hacia los objetivos colectivos.

Estas paginas buscan ayudar a los reformadores que
trabajan en los paises y entidades locales de OGP
para identificar si existen dreas de mejoras para los

planes de accion en el futuro.
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A través de casos de estudio y estandares emergen-
tes, este informe pretende ser una fuente de inspir-
acion. El informe refleja el las lecciones aprendidas

a través del trabajo y la innovacion de la ciudadania,
comunidades, organizaciones de la sociedad civil,
reformadores de Gobierno y, en algunos casos, acto-
res del sector privado. Para ese fin, el informe parte
del conocimiento colectivo de una comunidad muy
amplia y presenta ejemplos de practicas innovadoras.
Rara vez éstas pueden ser consideradas “buenas
practicas”, sino que mas bien son representaciones
de un momento en particular, planteadas a manera

de inspiracion. (De hecho, OGP rechazé el concepto
de “buenas practicas”, partiendo de la idea de que las
soluciones se deben disefiar a nivel local y que cada
politica y practica es una historia de la evolucion, no
teleologia). En ese sentido, este informe no es un libro
prescriptivo, sino un “album de recortes” de la comuni-
dad de gobierno abierto, no de cémo nos gustaria ser
o de como deberiamos ser necesariamente , sino de

cOmMo somos.

El informe sera exitoso en la medida en la que los
objetivos y problematicas nacionales se alineen con
los planes de accion de OGP, inspirando la creacién

de compromisos de mayor impacto y mas concretos.
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Qué no es este informe

Un indice

Este informe parte de datos comparativos entre los
paises, sin embargo no clasifica a los paises ni presenta
puntajes compuestos de alto nivel. La presentacion

de los datos sigue el principio de asegurar que los
puntajes sean lo mas cercano posible a las politicas

reales y su implementacion.

Recoleccion de nuevos datos

Todos los datos de este informe fueron sintetizados
de otras fuentes. El informe es una centralizacién,
presentacion e interpretacion de estos datos, espe-
rando que sea de utilidad para los miembros de OGP.
En gran medida, los datos son descriptivos con el

fin de comprender en dénde se ubica la frontera de

gobierno abierto en cada area de politica.

Un informe del IRM

El informe utiliza datos del IRM para identificar areas
de accion en diferentes dimensiones del gobierno ab-
ierto. EI IRM distingue a OGP por sus investigaciones
primarias, originales, locales y revisadas por pares

de los compromisos de los paises. El informe resume
informes del IRM pasados (2013—2018) en un intento
por contar la historia de cada miembro de OGP — los
caminos que han tomado y los caminos que podrian

tomar.

Un proceso de establecimiento de
estandares

Aungue muchas de las secciones del informe reflejan
el desempefio de los miembros con respecto a un
“objetivo comun” utilizando datos estandarizados, los
contenidos de los planes de accion seguiran estando a
criterio de los actores nacionales o locales involucrados
en el proceso de OGP. Ofrecemos una comparacion
que sugiere las areas en las que los miembros de

OGP podrian asumir un papel mas activo, ya sea

como reformadores en sus paises 0 en apoyo a otros
reformadores.



UNA MISION CRUCIAL

La transversalizacion del género es
fundamental para el éxito del gobierno
abierto. La participacion de las mujeres

en la politica y en el disefio de politicas ha
demostrado que incrementa la variedad de
temas abordados y la cantidad de soluciones
propuestas y que mejora los esfuerzos de
construccion de paz y reduce la corrupcion.
Las inversiones que toman en cuenta la
perspectiva de género llevan a impactos
positivos como la reduccion de la violencia
y el mejoramiento del uso y la calidad de los
servicios. Por otro lado, la corrupciéony la
ineficiencia afectan de forma negativamente
desproporcionada a las mujeres bien sea
porque tienen acceso a menos servicios y
beneficios, reciben menor respeto por la ley,
una mayor exposicién a la violencia o por
un desempoderamiento econdémico, legal

o politico (segun el informe del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo:
Accountability and Gender: Understanding
the Connections.

TRANSVERSALIZACI()N DE
GENERO EN ESTE INFORME

Este informe aplica un enfoque de
transversalizacion de género. En consulta
con expertos de la academia, organizaciones
sin fines de lucro y del Gobierno, los autores
integraron algunos impactos por género.
del gobierno abierto y de las iniciativas

gue buscan mejorar la equidad de género.
Ciertamente, el enfoque no es completo ni
integral y existe un gran potencial de seguir
fortaleciendo este componente clave del
gobierno abierto.

Las siguientes caracteristicas se incluyen en
diferentes secciones del informe.

Areas de politica prioritarias:

ANTICORRUPCION:

Contratacion abierta: Procuracion y
contratacién con equidad de género

ESPACIO CiVICO:

Libertad de asociacion y asamblea - los
impactos por género de las restricciones de
operaciones sin fines de lucro, incluyendo
ala comunidad LGBT+ vy a los trabajadores
sexuales.

SERVICIOS PUBLICOS:

Educacién: Desglose de los datos de
asignacion de recursos y resultados por género

en formato de datos abiertos

Salud: Datos sobre los rezagos en salud

reproductiva y otros

Agua y saneamiento: Datos sobre la planeacion
y financiamiento de agua, saneamiento e

higiene
Paginas de miembros:

MODELOS DE DATOS:
Espacio civico - asociacién: incluye
indicadores sobre la participacién de las

mujeres en la sociedad civil

Acceso a la informacién - datos abiertos:
Los puntajes incluyen datos abiertos sobre
educacion desagregados por género y datos

de salud reproductiva

En las siguientes ediciones, los autores
esperan poder identificar mejores datos

de linea de base diferenciados por género
para otras areas del modelo de datos de los
miembros, por ejemplo sobre la participacion
de las mujeres en el disefo de politicas
publicas y datos sobre presupuestos
programaticos en el area de apertura fiscal.
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Acercade OGP

Open Government Partnership reline a reformadores
de los gobiernos y lideres de la sociedad civil para
establecer planes de accion que ayuden a hacer de
los gobiernos mas incluyentes y que respondan a
las necesidades y rindan cuentas a la ciudadania. Un
Comité Directivo que incluye a representantes de
gobiernos y de organizaciones de la sociedad civil
supervisa a OGP.

Para poder incorporarse a OGP, los paises deben
suscribir la Declaracion de Gobierno Abierto, crear
un plan de accién desarrollado a través de consultas
publicas y someterse a un proceso de evaluacion
independiente sobre sus avances.

Open Government Partnership se fundé formalmente
el 20 de septiembre de 2011, cuando los ocho paises
fundadores (Brasil, Indonesia, México, Noruega,
Filipinas, Sudéfrica, el Reino Unido y Estados Unidos)
firmaron la Declaracion de Gobierno Abierto y anun-
ciaron sus planes de accion nacionales. Desde 2011,
79 paises y 20 gobiernos locales han establecido mas
de 3.800 compromisos para impulsar a sus gobiernos
a que sean mas abiertos y a rendir cuentas.

Para contactar a OGP, escriba un correo electrénico a:
info@opengovpartnership.org.

Para contactar a los autores de este informe, escriba
un correo electrénico a:

research@opengovpartnership.org.

Sobre este informe

El primer Informe Global de OGP fue encargado por
el Comité Directivo de OGP en 2017. Sus objetivos
eran sintetizar datos y resultados de OGP en una
publicacién de referencia para servir de orientacion a
la Alianza y presentar analisis comparativos sobre los

paises. Los objetivos especificos son:

1. Visibilidad: Realizar una labor de sensibilizacion
sobre los valores de OGP y la misién de la Alian-
za, asi como sobre el desempefio de los paises,
dirigida especialmente a actores y politicos de
alto nivel de todo el mundo.

2. Cerrar brechas: Establecer incentivos convincentes
para cerrar las brechas de ambicion e imple-
mentacién a nivel nacional.
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3. Comparabilidad: Ofrecer un recurso que permita
a los paises compararse entre si'y comparar su
planes de accion a lo largo del tiempo.

4. Accidn colectiva: Promover un sentido de apro-
piacién y rendicion de cuentas para reformas
transversales de areas prioritarias en todos los
paises de OGP.

5. Contexto y logros: Demostrar y resaltar muchos de
los compromisos mas relevantes, ambiciosos y de

alto impacto.

Este informe se realizé gracias al apoyo generoso

del Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo de Canada y el Departamento de Desarrol-
lo Internacional del Reino Unido.



Informe global de OGP

Resultados colectivos:
Gobierno abierto y OGP




EI gobierno abierto es el fundamento de las sociedades abiertas - sociedades

en las que las voces son escuchadas y en las que se debaten ideas y existen

intercambios entre el Gobierno y la ciudadania. Que los Gobiernos deben ser

transparentes y participativos y que deben rendir cuentas a la gente no es una idea

nueva, sino que data de hace muchas décadas o incluso siglos en algunos lugares. En

las ultimas décadas hemos visto una aceleracion del gobierno abierto y sus conceptos

mas alla de los grupos tradicionales.

La fundacién de la Alianza para el Gobierno Abierto
(OGP por sus siglas en inglés) en 2011 ha sido clave
para este crecimiento. Inicialmente formada por ocho
gobiernos y diversas organizaciones de la sociedad
civil reconocidas, la nueva alianza reflejaba una era
de optimismo sobre el poder que la democracia, la
tecnologia y el gobierno abierto podrian tener para
cambiar la vida de las personas. Juntos, este grupo
nlcleo de paises se comprometid a generar socie-

dades mas abiertas.

A pesar de esta tendencia prometedora, en los
dltimos afios hemos sido testigos de una recesion

de la apertura y la democracia. Lo anterior ha sido
mas grave en paises que una vez fueron lideres de la
transicion democratica y en algunas de las democra-
cias mas grandes del mundo. Algunos gobiernos que
habian sido candidatos a la transicion han fortalecido
y exportado sus practicas autoritarias.

Es momento de una evaluacion honesta de estas
tendencias. La Alianza representa un recurso clave de
aprendizaje para reformas futuras: qué ha funcionado,
qué no y qué hay por delante. Hoy, con 99 miem-

bros, OGP ha sido un laboratorio de experimentos

y reformas, aprendizaje y rendicién de cuentas en
los Ultimos 10 afios. Junto con la sociedad civil, los
gobiernos de todo el mundo han adoptado miles

de compromisos a través de sus planes de accién,
colaborado en diferentes sectores y sido evaluados
publicamente en funcién del éxito de sus esfuerzos.
Igualmente importante ha sido el establecimiento de
una comunidad global de reformadores que trabajan
en decenas de temas necesarios para impulsar el
gobierno abierto. Ademas, es una comunidad en la
que los paises que buscan crear reformas se pueden
apoyar para aprender de opciones que podrian

adaptar a sus propios contextos.

Este informe plantea hacia donde la Alianza y sus
miembros podrian ir durante la siguiente década. Sus
resultados se basan en el conocimiento y experiencia
extraordinaria de las organizaciones de la sociedad
civil que han utilizado los planes de accién para
impulsar diversos temas, funcionarios de Gobierno
que han trabajado en la implementacion de reformas
complejas y muchas veces politicas y organizaciones
internacionales que trabajan todos los dias en apoyar

a reformadores.

“Mural, Centro cultural y de participacion publica Can Fabra, Barcelona”. Fotografia de Joan Brebo

26 INFORME GLOBAL OGP  PRIMERA EDICION



VISTA RAPIDA DE OGP

Open Government Partnership reldne a
reformadores de Gobierno y lideres de la
sociedad civil en el desarrollo de planes de
accion concretos que buscan lograr que los
gobiernos sean mas incluyentes, respondan
a las necesidades de sus ciudadanos y rindan
cuentas.

Para incorporarse a OGP, los paises deben
suscribir la Declaracién de Gobierno Abierto

y comprometerse a elaborar planes de accion
bianuales, desarrollados a través de consultas
publicas y a someterse a un proceso de
evaluacion independiente sobre sus avances.

Open Government Partnership se fundo
formalmente el 20 de septiembre de 2011 con
ocho miembros fundadores: Brasil, Indonesia,
México, Noruega, Filipinas, Sudafrica, el Reino
Unido y Estados Unidos. Desde entonces,

79 paises y 20 gobiernos subnacionales han
establecido mas de 3.800 compromisos para
lograr que los gobiernos sean mas abiertos y
que rindan cuentas.

OGP es supervisado por un Comité Directivo
que incluye a representantes de gobiernos y de
organizaciones de la sociedad civil.

Argumentos a favor del gobierno

abierto

Las democracias prosperas
requieren de un debate de ideas, no
solo elecciones

La actual recesion democratica esta afectando direct-
amente la apertura de las sociedades. Sin embargo,
es diferente a otras olas de autoritarismo que se

han dado en épocas pasadas. Hoy, los golpes de
Estado y militares son mucho menos frecuentes que
en los afios treinta o sesenta, por ejemplo.! Ademas,
los sistemas electorales han mejorado en la Ultima

décaday el sufragio se ha ampliado.?

Por el contrario, los elementos que hacen que las
elecciones tengan un impacto - es decir, la vida civica
de los paises - se han degradado. Especificamente,
segun analisis realizados por expertos, la libertad de
expresion, el Estado de derecho vy la libertad de asoci-
acion se han debilitado en mas paises que en los que
se ha fortalecido (la figura 1 muestra un balance neto
positivo en la cantidad de elementos relacionados con

las elecciones libres y justas, mientras que las liberta-
des fundamentales siguen decayendo, segin V-Dem
Institute.)® Un sondeo de opiniones internacional que
lideré World Justice Project muestra resultados mixtos,
pues en 43 paises hay una percepcion de mejoras en
la libertad de expresién, mientras que 43 perciben una

disminucion de la misma.*

Al mismo tiempo, han surgido algunas tendencias
positivas. Por ejemplo, la recesién democratica no ha
afectado a todos los paises por igual. Algunos paises
como Kenia y Nigeria han logrado avances significa-
tivos en el fortalecimiento de la democracia. Otros
paises han logrado avances y retrocesos en algunas
areas simultdaneamente.

Aln mas alentador es la reciente evidencia que
sugiere el resurgimiento de la participacion politica,
especificamente de las mujeres y las minorias politi-
cas.® Una investigacién sobre la opinidon publica de
World Justice Project muestra que la inmensa mayoria

de la poblacién global estéa a favor de gobiernos mas
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abiertos (publicacion de registros de funcionarios
publicos, copias de contratos publicos y cifras presu-
puestarias detalladas). Estas ideas varian muy poco
entre los diferentes paises. Ademas, mas personas
reportaron colaborar con los medios en 2018 que en

ningun afio registrado anteriormente.®

Lo anterior sitla a Open Government Partnership

en una posicién clave para aprovechar el impulso
positivo que se ha generado y detener los ataques a
las sociedades abiertas. La actual ola de autoritarismo
estd ocurriendo sobre todo fuera del proceso elector-

aly es ahi donde se encuentra la solucion.

FIGURA 1. Las elecciones han mejorado, mientras que las libertades fundamentales recaen 2007-2017 (Fuente:

V-Dem Institute).
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El gobierno abierto funcionay las
sociedades abiertas prosperan

La evidencia demuestra que los gobiernos abiertos
hacen una diferencia significativa en la vida de las
personas,’” en particular cuando existe un ambiente
de rendicion de cuentas. Cada vez mas, las investiga-
ciones sugieren que la democracia electoral ofrece el
medio de largo plazo més confiable hacia una mejor
salud, vida mas larga y un desarrollo econémico mas
equitativo.2 Menos investigaciones han estudiado a

la democracia mas alla de las urnas electorales, en
particular el papel de la sociedad civil y los medios
libres para la promocién del crecimiento incluyente de

largo plazo. Cada vez hay mds argumentos a favor de
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la democracia, mas alld de las urnas electorales.

Primero, existen los argumentos normativos y legales
a favor del gobierno abierto. Sus principios aspir-
acionales son el fundamento de las comunidades
democraticas de todo el mundo. El derecho a la
libertad de expresion, asociacion y asamblea son
estipulados claramente en las leyes internacionales de
derechos humanos, acuerdos politicos y en las con-
stituciones de casi todos los paises. Estos derechos
de buscar informacion, participar en la vida civica 'y
buscar la justicia estan plasmados de forma similar en
las leyes internacionales y nacionales.® Para muchos
individuos de muchas sociedades estas ideas son una

justificacion para procurar el gobierno abierto.



Mas alla de estos argumentos normativos, se sigue
generando evidencia que respalda el impacto positivo
y de largo plazo que tienen los gobiernos y las socie-
dades abiertas. Las sociedades modernas y los retos
sociales, econémicos, politicos y ambientales que
enfrentamos hoy en dia son complejos y no pueden
resolverse Unicamente por los actores que mantienen
el poder o por los mercados. Los gobiernos que
rinden cuentas, responden a las necesidades de sus
ciudadanos y son capaces, establecen un marco a
través del cual las personas, comunidades y mercados
pueden ser exitosos. Un elemento central de esta
rendicion de cuentas es el flujo libre de informacion
de y hacia el Gobierno. Lo anterior solo es posible

en los contextos en los que existen medios libres e
independientes, una sociedad civil sélida y canales

que permitan a las personas ejercer sus derechos.

La evidencia, cada vez mas abundante, es muy clara:
cuando existen medios libres e independientes,
organizaciones de la sociedad civil y el gobierno
colabora con los ciudadanos, las sociedades tienen
mejores resultados de salud, educacién y economia.
Existen datos que respaldan esta afirmacion a nivel
micro y macro. Lo siguiente son las investigaciones
que analizan los impactos a nivel micro y los efectos

de largo plazo de la apertura.

Evidencia de impacto a nivel micro

Cada vez vemos mds casos de estudio que demues-
tran que el gobierno abierto contribuye a mejores
resultados en diversas areas, las cuales fueron
resumidas en la reciente publicacién Guia de gobier-
no abierto para escépticos, publicada por OGP.° Para
leer sobre los casos de estudio ampliados, consulte
dicho documento.

- Provisién de servicios publicos: La participacion del
publico en la provision de servicios mejoro el uso,
calidad en el servicio y eficiencia en la asignacion
de recursos del sector agua (Corea), educacion

(Kenia), salud (Brasil) e infraestructura (Indonesia)

- Prevencioén de la corrupcién: Las reformas de
cabildeo de Chile y Estonia han llevado a una mayor
participacion del publico y acceso a los funcionarios
electos y nombrados, ademas de a la publicacion de
informacién mas clara sobre sus influencias. Estos

esfuerzos forman parte de una tendencia hacia la
reduccion de la corrupcion en dichos paises, los
cuales son considerados como modelo a seguir.
Costa de Marfil ha logrado reducir la percepcion

de corrupcién en el pais, en parte debido al
establecimiento de comités locales antiextorsion, los

cuales incluyen miembros de la sociedad civil.

- Eficiencia en los contratos publicos: Diversos
estudios han demostrado que la contratacién
abierta puede llevar a ahorros de entre el 7y el
25%." En Eslovaquia, la adopcion de un sistema
de contratacion abierta duplicé el nimero
de licitadores, con lo cual se logré una mejor

competencia.

- Confianza: Las investigaciones sobre confianza
y gobierno abierto todavia estan en sus fases
iniciales. Hay estudios que demuestran que una
mayor divulgacion lleva a una mayor percepcion de

honestidad y benevolencia por parte del Gobierno.”

El impacto de la apertura en el largo
plazo

Cada vez se generan mas evidencias sobre el
impacto de la transparencia, participacion y rendiciéon
de cuentas y de una sociedad civil y los medios que

prosperan.

Impacto econdmico de la apertura

A pesar de que existen pocos datos de largo plazo,
las investigaciones sobre la relacion entre el crec-
imiento econdmico y los gobiernos abiertos se ha de-
sarrollado mds que las enfocadas en otros beneficios
sociales. En general, la transparencia se correlaciona

con mejores resultados econémicos.

. Crecimiento econémico y el entorno empresarial:
Existe una correlacién positiva entre la transparencia
en las politicas y la publicacién frecuente y precisa
de datos macroeconémicos y la inversion extranjera

y las calificaciones crediticias.”

- Fortalecimiento del comercio: Un analisis de mas
de 100 acuerdos de comercio demuestra que cada
cldusula de transparencia tiene la capacidad de
fortalecer la visibilidad publica y la predecibilidad
de los términos aplicables a todos los socios
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comerciales y se asocia con un incremento del flujo

del 1% en los acuerdos bilaterales.™

- Reduccion de la burocracia: Un estudio realizado
en 185 paises encontré que una mejor publicacion
de las estructuras de las tarifas regulatorias en
cuatro areas clave (comenzar un negocio, obtener
permisos de construccién, acceder a electricidad
y registrar una propiedad) estd asociada con
regulaciones de mejor calidad y menor corrupcioén.’™

- Mayor estabilidad y menor riesgo: La publicacion
transparente de datos econémicos lleva a periodos
mas largos de estabilidad politica y sucesion
democrética.’® La transparencia de los datos
macroeconémicos permite a los paises solicitar
créditos a menor costo, reduciendo el diferencial

crediticio en un 11%, en promedio.”

- Mayores oportunidades econémicas: En la Union

Europea (UE), se espera que el valor econémico
directo total de los datos abiertos incremente
desde un valor de €52 mil millones en 2018 para
los miembros de la UE a €194 mil millones en

2030. Se estima que se han creado hasta 75.000
empleos como resultado de la reutilizacién de datos
abiertos para el 2016. Esta cifra tiene un crecimiento
proyectado de hasta 100.000 para el 2020. Un
estudio de los paises del G20 encontrd que el

valor econémico agregado de los datos abiertos

es de US$2.6 billones y un compromiso con los
datos abiertos podria ayudar a los paises del G20

a cumplir con la mitad de sus metas de crecimiento

econémico proyectado.”

FIGURA 2: Rendicién de cuentas diagonal y otras instituciones democraticas.
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Impacto social de la apertura

El impacto social o humano de las sociedades mas
abiertas ha sido menos estudiado. Para ayudar a miti-
gar las brechas de datos, los autores de este informe
colaboraron con el V-Dem (Varieties of Democracy)
Institute, basado en la Universidad de Gotemburgo
en Suecia, con un enfoque innovador para el analisis
de la democracia. Especificamente, los investigadores
analizaron el impacto en el largo plazo de la libertad
de asociacion, de los medios libres e independientes
y de la colaboracion del Gobierno con la ciudadania
- llamada “rendicion de cuentas diagonal”, incluyendo
diversos resultados de salud, educacion y econdmi-
cos (ver figura 2: “Rendicion de cuentas diagonal”
para consultar una descripcion de la relacién entre la
apertura y otras instituciones democraticas).

Hasta una fecha reciente no habia sido posible deter-
minar los efectos a largo plazo de la democracia (ni de
la apertura) en los resultados de desarrollo. Los datos
de Varieties of Democracy incluyen datos anuales de 17
paises, lo cual hoy nos permite identificar correlaciones
con otros indicadores globales para identificar qué
relacion existe entre ellos.

Los resultados de este nuevo andlisis de la apertura
son claros: una sociedad civil mas fuerte, la libre
prensay mejores canales para la participacion ciudad-
ana generan mejores resultados. Los investigadores
se aseguraron de no confundir la apertura con otras
medidas asociadas, por ejemplo los ingresos nacio-
nales, niveles de urbanizacion, desfases temporales y
efectos de interaccidn de las elecciones y sistemas de
controles. Los resultados midieron los efectos en tres

categorias:

1. Salud

Mortalidad infantil: La apertura lleva a mejoras medi-
bles en las tasas de mortalidad infantil - una reduccion
en 10 muertes por cada 1.000 nacimientos por década
entre los paises mas cerrados y los mas abiertos. A

lo largo de las décadas los resultados podrian ser
significativos (Ver figura 3 sobre la comparacion de la
mortalidad infantil entre las sociedades mas abiertas y

las mas cerradas).

Esperanza de vida: La apertura y la rendicion de
cuentas se asocian con una esperanza de vida mas
larga para las mujeres y hombres en el mediano y
largo plazo, con resultados significativos a lo largo de
10 a 20 afios.

Mortalidad materna: La investigaciéon no encontré
una relacion estadisticamente significativa entre los
diversos niveles de apertura con respecto a la mor-
talidad materna. Sin embargo, es importante indicar
cuando no existen hallazgos, pues la falta de datos
podria servir para futuras estrategias e investiga-
ciones. Ademas, el tema se incluye aqui con el espiritu

de una mayor apertura.

2. Educacion

Los investigadores analizaron el impacto de la
apertura en los afios de estudio de la poblacion de
15 afios de edad o més. En promedio, los adultos de
las sociedades con niveles mas altos de rendicion

de cuentas diagonal obtienen un afio de educacion
adicional. Por el contrario, en los sitios en donde la
rendicion de cuentas es débil, el nivel educativo se
reduce. Cabe mencionar que, antes de que la rendi-
cion de cuentas diagonal pueda hacer una diferencia,

existe un periodo de espera de 10 a 20 afios.
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3. Economia

Crecimiento econémico: El efecto de la apertura en
el crecimiento econdomico es positivo y significativo
solamente cuando existen elecciones y un sistema de
control sdlido. Sin embargo, la rendicion de cuentas
diagonal acelera el impacto de la rendicion de cuen-
tas horizontal y vertical a niveles comparativamente

menores.

Equidad econémica: Los paises con una sociedad
civil solida y libre prensa tienen menores tasas de
desigualdad (menor coeficiente Gini). El efecto es

menor pero estadisticamente significativo.

Los efectos sociales y econémicos de la apertura son
mas fuertes cuando existe una administracion publica
robusta, instituciones democraticas y niveles mas
altos de ingresos per capita. Estos resultados tienen
implicaciones serias para los tipos de intervenciones
de Gobierno y expectativas razonables que se podria

tener de los planes de accion de OGP y en general.

FIGURA 3: Reduccién de la mortalidad infantil en las sociedades mds abiertas vs. las mds cerradas en el tiempo
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¢Cuando y como funciona el
gobierno abierto?

La evidencia que demuestra que la apertura funcio-
na es cada vez mas patente. Pero la evidencia de
V-Dem Institute también demuestra que la apertura
funciona mejor cuando forma parte de un ambiente
de rendicién de cuentas y de capacidades del
Gobierno. La investigacion de este informe demostré

lo siguiente:
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La apertura funciona mejor cuando existen
elecciones robustas y un sistema de control: Las
instituciones democraticas se refuerzan mutuamente.
Cuando los sistemas electorales son mas fuertes, la
sociedad civil y la libre prensa informan a los electo-
res de forma mds efectiva. Ademads, es mas probable
que los electores presionen a los funcionarios y les
exijan resultados. En los paises en los que las insti-
tuciones de supervision son fuertes, la participacion
publica y el acceso a la informacion son un factor

predictivo de mejores resultados de desarrollo.



La apertura tiene un impacto mas fuerte cuando
los paises tienen mas recursos y cuando la ad-
ministracién publica es competitiva e imparcial:
Se le ha atribuido a la movilizacion masiva cambios
en gobernanza en paises de todo el mundo. El
movimiento de Filipinas People Power es un buen
ejemplo en el que la sociedad civil, por si misma,
llevd a cambios en las esferas de liderazgo. Sin
embargo, son mucho mas comunes los ejemplos
como el caso de la Republica de Corea en donde las
manifestaciones masivas y la Corte Constitucional
contribuyeron a un cambio en el Gobierno con una
plataforma anticorrupcion robusta. Cuando la socie-
dad civil y otras instituciones trabajan juntas, tienden
a ser mas efectivas.

Aun en paises con menores ingresos y niveles de
rendicién de cuentas, la apertura puede mejo-
rar la capacidad del estado. La libre prensay la
libre sociedad civil tienen un impacto positivo en

la calidad de la funcion publica. Lo anterior tiene
implicaciones importantes para la aplicacién de un
método de gobierno abierto estandar, sobre todo
en los paises menos desarrollados y en los paises
no democraticos. Sugiere que la apertura tendra
un efecto inmediato mas indirecto en el desarrollo,
pero es un paso clave para mejorar las funciones del
Gobierno.

Estos datos confirman el creciente consenso que
afirma que la apertura funciona. Sin embargo, “la
transparencia por si misma no es suficiente” es una
frase comun. Entonces, ;Qué hace que la transparen-
cia sea “suficiente” para modificar comportamientos?
Como lo menciona el informe, la respuesta requiere
del desarrollo y uso de mecanismos formales e
informales de rendicion de cuentas.

Hacia una rendicion de cuentas
intencional

Un resultado general de este informe es que muchos
compromisos, especialmente los relacionados

con los servicios publicos, dan por hecho que la
publicacion de informacion resultara en un mejor
desempefio, capacidad de respuesta y rendicion

de cuentas. Mas de dos tercios de los compromisos
de OGP tienen un elemento de transparencia. Sin
embargo, menos de una tercera parte de ellos men-
cionan rendicién de cuentas vy, de ellos, cerca de la
mitad no describen los medios a través de los cuales
pretenden lograr la rendicién de cuentas - ya sea a
través de cortes, auditorias, mecanismos de quejas,
elecciones o la procuracién de servicios a través de

medios alternativos.

Estos son, en esencia, compromisos de rendicién de
cuentas tipo “caja negra” en los que hay entradas (en
este caso, informacion), un proceso sin especificar

y, mas adelante, se presenta la rendicién de cuen-
tas. Por el contrario, las reformas de rendicién de
cuentas tipo “caja de cristal” en las que se publica
informacion y el publico tiene acceso a un canal (0
canales) claros a través del cual pueden informar,
persuadir o convencer al Gobierno a tomar accion.
En algunos casos, estos compromisos pueden
promover la rendicion de cuentas porque las condi-
ciones necesarias para ello son firmes. En otros
casos, podrian quedarse cortos. ;Cuales son esas

condiciones necesarias?

Muchos grupos ya han mapeado la relacién entre la
transparencia, la participacién y la rendicién de cuen-
tas.?% Esta publicacién no pretende sustituir o refutar
dichos modelos, sino que su objetivo es impulsar
reformas ambiciosas y creibles y promover que los
planes de accion de OGP avancen de la transpar-
encia a la rendicion de cuentas - de la rendicion de

cuentas tipo “caja negra” a “caja de cristal”.
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La figura 4 muestra cuatro condiciones a través sociedad civil, sino a las funciones de una serie

de las cuales la transparencia lleva a una mayor de instituciones. (El diagrama se disefio, en gran
rendicién de cuentas. Cabe mencionar que no limita medida, con base en el trabajo de Jonathan Fox,
los medios para la rendicion de cuentas y accion Tiago Peixoto y Alasdair Roberts.)

ciudadana al trabajo de las organizaciones de la

FIGURA 4: Relacién entre transparencia y rendicion de cuenta
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Usabilidad: La informacion es accesible y reutilizable.

Utilidad: Los datos son relevantes, puntuales y estandarizados y pueden referen-
ciarse con otra informacién de gobierno, por ejemplo datos de presupuestos.

Mediadores: Los mediadores pueden traducir los datos e informacion de gober-
nanza a informacién préactica y utilizable por el publico. Principalmente son medios,
pero también organizaciones sin fines de lucro o del sector privado o empleados

de gobierno.

Ambiente favorable: Prensa libre e internet para OSC, medios y otros para amplifi-
car la informacion.

Rendicién de cuentas electoral: Los ciudadanos pueden votar por destituir a los
funcionarios y partidos segun su desempefio.

Detonantes ciudadanos para la rendicion de cuentas independiente: El publico
tiene la oportunidad de establecer contacto con los legisladores, inspectores, otros

niveles de gobierno o auditores o utilizar a las cortes para resolver disputas.

Participacion civica: En algunos casos, actores de gobierno (o del sector privado)
establecen medios para presentar retroalimentacion, desde sesiones de escucha
o deliberacion hasta un empoderamiento completo, por ejemplo presupuestos

participativos.

Sefales de mercado: Cuando las personas tienen informacién y pueden comprar o
invertir en productos o servicios, puede impulsar a los actores a vender acciones y
bonos o motivar a las personas a ir a un hospital diferente.

Respuesta: Los funcionarios responden a la retroalimentacién ciudadana.

Sanciones y recompensas: Los funcionarios son sancionados por su comportamien-
to.
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A través de una definicion clara de quién rendira
cuentas a quién y como (es decir, a través de qué
canales), los compromisos de OGP -y, lo que es
mas importante, las reformas de gobierno abierto,
tendran un mayor impacto y llevaran a mejoras mas
significativas.

«  Quién: Los compromisos de transparencia
deben definir claramente el uso de la informacion
publicada. ;Quién rendira cuentas a quién si la

informacion se publica?

. Coémo: Cuando sea posible, los compromisos de-
beran articular los canales a través de los cuales
se llevara a cabo la transparencia. sEl mercado?
;Oportunidades participativas? sLa corte? ;Duran-
te campafias electorales?

. Las condiciones: Los compromisos deberan refle-
jar el estado actual de la rendicion de cuentas
institucional: ;Existe el ambiente favorable que
permita a las personas utilizar de forma segura la
informacién publicada para criticar a los funcionar-

ios o elegir a un proveedor de servicios diferente?

Estas preguntas pueden ayudar a evaluar en qué
medida los planes de accion de OGP han contribuido
a alcanzar los objetivos planteados. A través de este
lente, los reformadores deberan ver sus esfuerzos
futuros, incluyendo el disefio de politicas publicas. En
los capitulos complementarios, este informe analizara
en detalle tres dreas de politica fundamentales:
iniciativas anticorrupcion, espacio civico y servicios

publicos.

Tendencias globales

Antes de analizar los resultados sobre ciertas areas
de politica en particular en los siguientes capitulos

o médulos, en esta seccidon analizamos algunas
tendencias globales de gobierno abierto y los
resultados colectivos en todos los paises de OGP. Las
transformaciones mas significativas que la apertura
puede generar, tienden a tardar décadas, no meses

o afios. Por ello, es posible que no conozcamos el
impacto de largo plazo de las reformas de gobierno
abierto que actualmente se encuentran en proceso de
implementacién, aun en los casos en los que dichas
reformas hayan sido implementadas correctamente.
De cualquier manera, podemos analizar los resultados
tempranos a través de los datos reunidos en este
informe.

Divergencia, convergenciay
tendencias paralelas en el tiempo

;Cual es el desempefio de los paises de OGP en
diferentes areas de politica en el tiempo? Los cambios
en los requisitos de elegibilidad de los paises que han

formado parte de la Alianza desde hace mas de cinco

afios sugieren en dénde ha habido avances vy retro-
cesos. En conjunto, los indicadores utilizados para ser
elegibles a incorporarse a OGP son los proxys mas
rigurosos, transparentes y adecuados del desempefio.
Ademas, en general son aceptados por las organi-
zaciones que estan trabajando en gobierno abierto

y en temas relacionados.?? Los cuatro requisitos de
elegibilidad utilizan indicadores que representan
areas importantes para OGP:

Apertura fiscal: Disponibilidad de una propuesta de
presupuesto federal y reportes de auditoria (Fuente:
Open Budget Survey).

Acceso a la informacién: Existencia de un marco
legal para el acceso a la informacion (Fuente: right2in-
for.org y rti-rating.org)

Anticorrupcién: Declaraciones patrimoniales de los
funcionarios publicos (Fuente: Base de datos del
Banco Mundial - Declaracion patrimonial de funcionar-
jos publicos)

Participacion ciudadana: Libertades civicas (Fuente:
Economist Intelligence Unit, Indice de Libertades
Civicas de EIU).
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Los resultados se muestran en las figuras 5.1-5.6
(pagina siguiente) y representan una comparacion
entre los 42 paises que han formado parte de OGP
desde hace mds de cinco afios y paises que no

forman parte de la Alianza.

1. Los paises de OGP iniciaron y terminaron con
puntajes altos, en general con puntajes mas
altos en los cuatro criterios de elegibilidad y en
general. (Ver la figura 5.2)

2. En promedio, mas politicas de gobierno abierto
se han implementado, segun los puntajes de

elegibilidad. (Ver la figura 5.2)

3. Cuando se compara a OGP en funcién de
diversas areas de politica, los paises de OGP
tienen un desempefio significativamente mayor
que los paises que no forman parte de la alianza.
(Ver figura 5.3). Esto no es sorprendente, pero
demuestra que no ha habido un retroceso consid-

erable en los paises de OGP.

4. Seidentificd una convergencia global en la apro-
bacion de leyes de acceso a la informacién y de
declaraciones patrimoniales. (Ver la figura 5.4). El
decir que esta convergencia demuestra que “las

mejoras hubieran ocurrido sin OGP” no reconoce
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el papel que OGP tiene en la creacién de normas.
De la misma manera, no demuestra que esto
ocurrié como consecuencia de OGP, solamente

muestra que existen normas emergentes.

Se identificé una divergencia en cuanto a los
requisitos de presupuestos abiertos (publi-
cacion de presupuestos ejecutivos e informes
de auditorias). Aunque la mayoria de los paises
de OGP obtuvo un puntaje perfecto en este
aspecto entre 2017 y 2018, muchos otros paises
estan retrocediendo. (Ver la figura 5.5). Lo anterior
cuadra con la evidencia del desempefio alto de
OGP en transparencia presupuestaria como lo
ha evaluado el Mecanismo de Revision Indepen-
diente. (Ver la siguiente subseccion “Politicas de

alto desempefio.”)

Se identificd una recesién paralela en las liberta-
des civiles, tanto en los paises de OGP como en
aquellos que no forman parte de la Alianza. (Ver la
figura 5.6)



FIGURE 5: Tendencias globales de gobierno abierto entre los paises miembros de OGP y aquellos que no

forman parte de la Alianza
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Un retroceso preocupante en las
libertades civicas

El retroceso en los puntajes de libertades civicas es
especialmente preocupante debido a que el espacio
civico es fundamental para el funcionamiento del
gobierno abierto y de OGP. ;Qué tan robusto es este

resultado y qué lo esta ocasionando?

Esta caida no se ha identificado en todos los paises
pero es casi universal. Utilizando los mismos datos de
Economist Intelligence Unit, la media y mediana global
se han movido hacia la izquierda, es decir, han de-
caido, entre 2011y 2017 (figura 6). Aunque de manera
insignificante, esto ha ocurrido incluso en paises que
tradicionalmente han tenido puntajes altos, incluyendo
aquellos que tradicionalmente han sido consideradas

democracias sdlidas.

Aunque la caida sigue siendo preocupante, existen
algunos indicadores que sugieren que puede miti-
garse y que el trabajo en las reformas abiertas esta

funcionando:

- Aungue en términos absolutos es el mismo, con
relacion al punto de partida, los paises de OGP
han retrocedido menos (en términos porcentuales

puros).

. En cambios porcentuales, los paises de OGP han
retrocedido menos en términos relativos (como
porcentaje total) que el promedio de los paises que
no son miembros de la Alianza. Esto podria ser un

triste consuelo para algunas personas.

- En una era de retrocesos en las libertades civicas,
OGP podria tener un mejor desempefio al promedio
global. El retroceso relativo sugiere que, al menos,
los paises de OGP no estan retrocediendo mas

répidamente que aquellos que no forman parte de
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la Alianza. Dados los cambios en algunos de los
paises mas grandes el mundo que forman parte de
OGP (Brasil, México, Pakistan, Filipinas y Estados
Unidos), este resultado no es sorprendente pero si
es de destacar. En pequefia medida, este punto se
neutraliza con las mejoras logradas en paises como

Nigeria, Kenia y Corea del Sur.

Este resultado es consistente aun cuando se utilizan

indicadores diferentes a los del puntaje de EIU.
Aunque existen algunos problemas inherentes

al puntaje de libertades civicas de EIU (falta de
transparencia en la metodologia y en los datos
subyacentes), este resultado se mantiene cuando
se utilizan otros indicadores, por ejemplo el analisis
de las series de tiempo del indicador de entrada y
salida de las OSC y de represion a OSC de V-Dem.

- Los retrocesos en muchos indicadores de
democracia (en especial los no electorales) son
alarmantes. Sin embargo, cuando se analizan en el
largo plazo, las instituciones democraticas siguen
estando en los niveles mas altos en cuanto a
indicadores de la democracia liberal (elecciones,
respeto a los derechos y control del poder

ejecutivo).®

A pesar de los avances moderados que han logrado
algunos paises de OGP, como describe la seccion

de “Innovaciones a normas” de este informe, no se
puede discutir la afirmacion de que los paises de
OGP pueden y deben seguir utilizando sus planes de
accion para promover y proteger las libertades civicas

a través de sus planes de accion.



FIGURA 6: Los paises de OGP presentan un retroceso en las libertades civicas

Cambios en los puntajes de los paises de OGP en el indicador de libertades civicas (CL por sus siglas en inglés)
del Indice de Democracia de Economist Intelligence Unit (EIU). Se presenta una comparacion entre los resultados
del 2011y el 2017. Visita EIU Democracy Index para consultar los datos subyacentes.
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FUENTE: Indice de democracia de Economist Intelligence Unit (EIU), libertades civicas (CL), n=79

RESULTADOS COLECTIVOS: GOBIERNO ABIERTO Y OGP 39



Recomendaciones generales

La primera evaluacion global de los esfuerzos de OGP
ha generado una cantidad significativa de resultados
y captura tanto los éxitos logrados a través de los
compromisos como las areas en las que se debera
mejorar. Cabe mencionar que los resultados ofrecen
lecciones aprendidas que permitiran a los paises

de OGP definir una ruta alin mas estratégica para el

futuro.

Con base en lo anterior, lo siguiente son recomenda-
ciones disefiadas especificamente para satisfacer las
necesidades y contribuciones de electorados clave de
OGP. En su conjunto, estos grupos importantes seran
responsables de la cocreacion e implementacion de

futuras reformas clave.

Para los gobiernos:

Asegurar que los compromisos reflejan las priori-
dades nacionales: Seguir identificando las prioridades
nacionales y locales, aun si no forma parte de las
areas de politica analizadas en este informe. Estas
tienen un alto impacto en la capacidad de OGP de

vincular los planes de accion con el contexto local.

Considerar las areas prioritarias de OGP: Identificar
areas en las que su Gobierno o grupo de la sociedad
civil puede asumir un papel de liderazgo. En particular,
el espacio civico tiene asimetrias importantes entre lo
que se requiere y lo reflejado en los planes de accion.
Para los paises con nuevas iniciativas o trabajos en pro-
ceso de implementacién, identificar a lideres y apoyar
las estructuras de OGP que podrian ayudar a asegurar
mayores niveles de implementacion. Los paises de
OGP que no han establecido compromisos en areas en
las que su desempefio requiere de mejoras, identificar

compromisos que podrian impulsar este trabajo.

Seguir priorizando el espacio civico. Los datos son
claros: existe un retroceso en el espacio civico, incluso
en el “grupo de los comprometidos” como OGP. Como
uno de los foros lideres que estan impulsando este
elemento bdésico de la democracia, identificar medidas
innovadoras para asegurar el respeto, proteccion y
promocion de estos derechos fundamentales.
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Impulsar esfuerzos de rendicion de cuentas mejor
dirigidos. Dejar atras la rendicion de cuentas tipo “caja
negra” incorporando estrategias y mecanismos explici-
tos para asegurar que la transparencia efectivamente
fortalezca la capacidad de respuesta y el desempefio

del Gobierno.

Pasar de una rendicién de cuentas por proyecto
a una rendicién de cuentas institucional. El caso
de Mongolia en el sector educacion y de Brasil en
el sector salud demuestran que el establecimiento
de instituciones permanentes de monitoreo en las
que los ciudadanos juegan un papel activo, generan

mejores resultados.

Involucrar a los grupos no representados. Involu-
crar a los ministerios que representan a grupos de la
poblacién que quedan fuera de las discusiones de
gobierno abierto, corrupcion y provision de servi-
cios, por ejemplo mujeres, jovenes y personas con

discapacidades.

Para los grupos promotores
nacionales:

Unirse a favor de las prioridades nacionales. Identi-
ficar areas de politica en su pals en las que confluyen
las ambiciones politicas y sus objetivos. Este informe
deberfa contener innovaciones y brechas en las
politicas actuales y en las practicas internacionales.

Aprovechar el conocimiento. Seguir reuniendo
evidencia, promoviendo didlogos e impulsando
reformas en las politicas clave. El ejemplo del
trabajo del European Centre for Non-profit Law a
favor de asegurar que la libertad de asamblea y

de las muchas organizaciones africanas que estan
trabajando para lograr que los gobiernos encuentren
el equilibrio entre las regulaciones anti lavado de
dinero y la libertad de asociacién pueden servir de

inspiracién para el espacio civico.

Utilizar mecanismos existentes. |dentificar y

aprovechar las convenciones internacionales y los
compromisos existentes que tengan implicaciones
de gobierno abierto y que tal vez han sido ratifica-



dos pero no implementados. Ejemplo de ello es la
Convencién para Eliminar la Discriminacion Contra la

Mujer.

Asegurar la participacion de los usuarios finales.
Asegurar que los esfuerzos de datos incluyen a los
usuarios potenciales sobre todo a los periodistas.
Nuestra evidencia demuestra que los datos de
rendicion de cuentas funcionan mejor cuando los
usuarios finales participan en el disefio y publicacion

de los datos.

Para organizaciones
internacionales:

Continuar con la generacién de datos trasnacio-
nales sobre la toma de decisiones. En particular,

se requieren de mas datos sobre los niveles de
transparencia de los documentos de decision (planes,
presupuestos, borradores y decisiones), el nivel

de participacion y la existencia de mecanismos de

denuncias en areas de politica clave.

Confiar en los datos y utilizarlos. Utilizar los datos
trasnacionales para identificar limitaciones en temas
clave de gobernanza para: (1) abordar dreas que

los gobiernos han identificado como prioritarios; (2)
identificar las limitaciones de los paises y (3) identificar
lideres potenciales que podrian compartir lo que ha

funcionado en sus paises.

Generar y utilizar datos desglosados por género.
Recopilar datos desglosados por género sobre presu-
puestos, servicios y participacion relevantes. Impulsar
a los gobiernos y a las organizaciones de la sociedad
civil a que recopilen datos ellas mismas.

Para investigadores:
Utilizar datos de OGP. OGP publico todos sus datos,

incluyendo los del Mecanismo de Revision Independ-
iente y de terceros en una sola base de datos con la
esperanza de que los investigadores puedan identifi-
car las reformas que han sido exitosas y aquellas que
requieren de mayor esfuerzo. Ademas, podria llevar
el impacto de OGP a un nivel mayor de especificidad

que en el pasado.

Utilizar la evaluacién de impacto. Este informe hace
referencia a diversas relaciones entre el gobierno
abierto y OGP y el impacto en la vida de las perso-
nas. Investigaciones mas especializadas sobre la
relacién causal, un andlisis mas amplio sobre diver-
sos temas y atencion a la inclusion son tres de las

areas que podrian ser mas estudiadas.

Centralizar y promover buenas practicas y es-
tandares. El trabajo de los académicos y los laborato-
rios de ideas ha sido invaluable para el éxito de este
informe. Es clave la atencién sostenida al disefio de
las buenas politicas a favor del espacio civico, partici-
pacion publica, mecanismos y momentos que promue-
ven una mayor efectividad de la transparencia para la
rendicién de cuentas, reduccion de la corrupcién, la
mejora de la vida de las personas y la reconstruccion
de la confianza.

Tomar en cuenta la perspectiva de género. En los
procesos de evaluacién de reformas, mediciones

de impacto o establecimiento de buenas practicas y
estdndares, pensar en como se afecta la vida de los
hombres y las mujeres y de los nifios y nifias de forma
diferenciada y de cémo interactiian de forma diferente
con el gobierno. La falta relativa de participacion politi-
ca e influencia econdmica de las personas limita su
capacidad de exigir que los gobiernos rindan cuentas

y de dar a conocer sus experiencias e inquietudes.

Para todos:

Contactar a OGP cuando requieran apoyo. Por favor
no dude en contactar a los autores de este informe
con cualquier pregunta, correccion, sugerencia para
las proximas ediciones asi como sugerencias de
temas para una serie de articulos analiticos que los
autores quisieran promover. El mundo del gobierno
abierto es un mosaico hermoso y a veces frustrante
de conocimientos, relaciones y reformadores. Fun-
ciona mejor cuando las personas se mantienen en
contacto y se ofrecen a ayudar. Las buenas ideas

surgen de todas partes.
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Informe global de OGP

Areas prioritarias de reformas:

De la innovacion a
la norma




I os datos demuestran que en algunas areas se han logrado
avances muy significativos en cuanto a la creacion de

politicas de apertura en el Gobierno en las Ultimas décadas.

Algunos ejemplos de ello son la aprobacion de leyes de libertad de

informacion en la mayoria de los paises, el alza en los requisitos de

publicacion de declaraciones patrimoniales y una tendencia general

hacia los presupuestos abiertos. Hace algunas décadas, estas areas

eran “innovaciones” o experimentos limitados a algunos paises. Hoy,
estas iniciativas han sido adoptadas por la mayoria de los paises. En

esencia, estas politicas son la nueva norma. Aungue existe mucho

|
|

trabajo por hacer en la practica, estas politicas ya son relativamente
comunes.

Desafortunadamente, en muchas otras areas del gobierno abierto
la situacion es diferente. Solamente en un pequeno grupo de
paises existen datos sobre los beneficiarios reales de las empresas
y la contratacion abierta se ha implementado en muchos pero

no en la mayoria de los paises de OGP. Esto es de esperarse,

pues estos temas son relativamente nuevos. Se han dedicado
cantidades enormes de recursos y energia a mejorar los sectores

de agua, educacion y salud pero aun existen vacios importantes

en muchos documentos de planeacion y datos para la gobernanza.

Estos sectores han sido el centro de atencion desde hace mucho

tiempo pero hay mucho por hacer en cuanto a la transversalizacion

de elementos de gobernanza, ademas de dar un enfoque a la

infraestructura y inanciamiento. Lo que es mas preocupante, por

ser clave para el éxito de los demas elementos, las libertades civicas

han sido debilitadas seriamente, incluso en los paises miembros de

OGP. Se ha prestado muy poca atencion a las medidas que deben

tomarse para detener esta tendencia.




Areas clave dela
politica

El resto de este informe esta enfocado en las innovaciones, los
experimentos aislados, el trabajo arduo, y en algunos casos,
fracasos. Especificamente, el informe abarca tres areas de politica
en las que los miembros de OGP han demostrado un liderazgo pero
tienen trabajo por hacery en las que estan implementando refor-
mas para pasar de la innovacién hacia la norma.

e Anticorrupcion
Los miembros de OGP fueron los primeros en adoptar politicas
de beneficiarios reales y estandares de contratacion abierta.
Estas dos areas aun no son normas globales, pero estan
representadas en cada vez mas planes de accién de OGP. Esta
secciodn analiza los elementos necesarios para hacer que las
politicas sean efectivas y eficientes y dirigidas a reducir la
corrupcioén. Aunque estas areas no reflejan todos los esfuerzos
anticorrupcion (y su intencién no es Unicamente luchar contra
la corrupcidn), representan un punto de partida para estas
discusiones.

¢ Espacio civico
El espacio civico es fundamental para el éxito de OGPy, en
muchas formas, es el objetivo de la Alianza - cambiar la forma
en la que los gobiernos se relacionan con el publico. En el
contexto de las restricciones en el espacio civico, tanto en
paises miembros de OGP como en los que no lo son, hay mucho
trabajo por hacer para atender este problema. En este informe,
analizamos tres areas fundamentales: libertad de asamblea,
libertad de asociacion y defensa a activistas y periodistas, en
particular una atencién mas precisa a los problemas existentes
y cémo ayudar a los reformadores a tomar medidas adecuadas
para abordar el tema.

e Servicios publicos
El gobierno abierto puede ayudar a mejorar la vida de las
personas. Mas alla de un enfoque en datos abiertos y de un
enfoque muy localizado, este objetivo no siempre es claro.
Los servicios publicos son una oportunidad para observar los
beneficios tangibles del gobierno abierto. Esta seccién analiza
los datos disponibles para la toma de decisiones, qué procesos
de toma de decisiones son transparentes y los espacios en los
que la gente tiene la oportunidad de alzar la voz y participar en
la toma de decisiones. En esta seccion, nos enfocamos en tres
sectores: agua y saneamiento, educacion y salud.
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El enfoque: las politicas

¢ Por qué enfocarse en las politicas?

La busqueda del gobierno abierto es inagotable. No
hay limites a las areas de la sociedad que requieren
un mayor analisis con un lente de transparencia,
participacién y rendicion de cuentas. En las prim-
eras etapas de OGP, se buscaba un énfasis en la
innovacién, en particular en cuanto a la tecnologia.
Hoy, siete afos después, el consenso es plantear
las siguientes preguntas:

- ¢Transparencia para qué?
+ ¢Cuandoy quién debe participar?
« ¢Quién rinde cuentas a quién?

La seccién de Areas prioritarias de reformas es un
primer intento por responder dichas preguntas
para un subconjunto de los temas en los que los
miembros de OGP estan trabajando. A través de un
enfoque sectorial, los miembros de OGP pueden
identificar el vinculo entre el gobierno abiertoy
una area en particular, identificar a los lideres de
ciertas areas y tomar las medidas necesarias.

¢Por qué no otras areas de politica?

Es posible identificar argumentos muy sélidos que
expliqguen por qué este informe se debié enfocar
en otras areas. Temas como los ingresos por indus-
trias extractivas, el dinero en la politica, libertades
digitales y decenas mas deben ser estudiados.
Quizé la segunda edicién de este informe tocara
estos temas.

Sin embargo, cualquier informe requiere definir
un alcance limitado. Para esta primera edicion del
informe global de OGP, el enfoque es en las sigui-
entes tres areas:

Anticorrupcién: contratacion abiertay
beneficiarios reales

- Espacio civico: asociacién, asamblea y defensa a
activistas y periodistas

- Servicios publicos, educacion, salud y agua y
saneamiento

Estas areas de politica fueron identificados a
partir de documentos respaldados universalmente
(incluyendo la Declaracion de Gobierno Abierto y
la Declaracion de Paris sobre Gobierno Abierto), de
decisiones aprobadas por el Comité Directivo de
OGPy de las prioridades de los presidentes de OGP.
Ademas, estas politicas son de interés universal
para todos los miembros de OGP y ellos opinaron
que son areas en los que OGP y el gobierno abierto
tienen una posibilidad importante de cambiar las
normas globales.

Uso y audiencias

Cada seccion se divide en diferentes elementos
centrales. La intencion es que cada seccion
incluya contenido Util para diversos usos y audien-
cias:

Impulsores del gobierno abierto y reformadores
que buscan identificar siguientes pasos,
independientemente de su enfoque particular;

+ Nuevos actores que empiecen a trabajar en un
area en particular y que busquen adoptar un
marco de gobierno abiertoy

Expertos sectoriales que aun no han
implementado estrategias de gobierno abierto
y que no han utilizado los planes de accién de
OGP para impulsar sus objetivos.
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Contenido de las secciones

Aunque las diferentes areas de politica presen-
tadas en este informe requieren de un enfoque
diferente, cada una de ellas estd estructurada de
manera que sea accesible y util al lector. En ese
contexto, cada area de politica presenta lo sigui-
ente:

- Puntos clave: Hallazgos e implicaciones para los
reformadores;

- Resumen del area prioritaria: Por qué el gobierno
abierto puede ser un enfoque Util para el areay
por qué es fundamental para la misién de OGP;

« Logros alcanzados hasta la fecha: Lo que los
miembros de OGP han logrado y no han logrado
a través de sus planes de acciény

- Fronteras para los miembros de OGP: Mas alla de
los planes de accién, estas ideas estan basadas
en datos publicados por organizaciones
internacionales reconocidas y analizan:

° La participacion ciudadana para asegurar la
rendicidon de cuentas y mejores resultados y

° Datos e informacién para la gobernanza:
Los datos que son necesarios para impulsar
avances en cada area.

La organizacidn de las secciones varia pero abarca
los mismos temas. Por ejemplo, la seccién de
espacio civico no identifica oportunidades para

el futuro de la misma forma, pues sus problemas

y soluciones no requieren de intervenciones de
gobierno abierto (transparencia, participaciéony
gobernanza), sino que son condiciones favorables
para el gobierno abierto.
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Datos e informacion

Este informe parte del trabajo extraordinario de las
muchas personas y organizaciones que conforman
la comunidad de OGP. Los analisis presentados
parten de la experiencia de muchos investigadores
y reformadores expertos en desarrollo y gobierno
abierto, incluyendo:

« Independent Reporting Mechanism (IRM) reports
and data: OInformes y datos del Mecanismo de
Revision Independiente: Las evaluaciones del
IRM de OGP, que llevan a cabo investigadores
de los paises o entidades locales que son
miembros de OGP, son evaluaciones anuales
sobre la ambicion, implementacion y resultados
tempranos de los planes de accion de OGP
y abarcan mas de 3.000 compromisos
establecidos hasta la fecha.

- Opiniones de actores de OGP: Para la
elaboracién de este informe, los autores
entrevistaron y solicitaron comentarios de
muchas organizaciones socias de OGP. Estas
organizaciones ofrecieron aportes muy valiosos
segun su campo, aportando una perspectiva
util sobre como y dénde el gobierno abierto
puede ayudar a impulsar sus areas de trabajo.

- Datos de terceros y organizaciones
internacionales: La seccién de Areas prioritarias
de reformas se desarroll6 en gran medida
a partir de los mismos datos que fueron
utilizados para el desarrollo de las paginas
sobre miembros de este informe (para mayor
informacidn, ver volumen Il y la seccién
de metodologia). En muchos casos, se
complementa los datos basicos con otros datos
que no abarcan todos los miembros de OGP,
pero que ofrecen una reflexion excelente sobre
el estado del gobierno abierto y sobre patrones
de implementacion.



Una comparacion de los avances en
las areas de politica

Como se explica en la seccion de Resultados col-
ectivos de este informe, en términos de avances
en politicas de gobierno abierto, los paises de OGP
partieron desde un punto avanzado, en relacion
con los paises que nos son miembros de la Alianza

y a la fecha siguen teniendo mejores desempenos.

Esta afirmacién tanto a los criterios de elegibilidad

de OGP como a las 12 subdimensiones de politica
compiladas en este informe. La figura 1 muestra
que los paises de OGP tienen mejores puntajes en
las 12 subdimensiones de gobierno abierto. Espe-
cificamente, los paises de OGP sobresalen en las
areas de transparencia de presupuestos, apertura
regulatoria y libertad de asociacidn.

FIGURA 1. Los paises miembros de OGP tienen un mejor desempeiio en gobierno abierto que los paises que no

son miembros de la Alianza.

Con base en datos de gobernanza de organizaciones internacionales reconocidas. Los puntajes se normalizaron a una escala del

cero al cuatro. Para consultar una descripcion detallada de la metodologia, consulte la seccion de métodos.

Promedio de los
miembros de OGP no miembros de OGP

Beneficiarios reales 0.8 0.6 [ ] 0.2
Contratacion abierta 21 1.6 - 0.6
Asamblea 3.0 18 e
Asociacién 3.2 23 [ K]
Defensa a periodistas y

activistas 26 19 I o7
Participacion en legislacion 25 15 I 10
Normas y regulaciones 26 15 I 10
Derecho a la informacion 24 2.0 [ ] 0.5
Datos abiertos (agua y saneamiento) 1.8 1.5 [ ] 0.4
Datos abiertos (salud) 17 1.4 [ | 0.3
Datos abiertos (educacion) 1.6 1.2 [ ] 0.4

Transparencia 2.3 11 [ 12
Participacion 07 03 || 03
Supervisién 25 1.8 Bl o7
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Sin embargo, esta diferencia comparativa es
menos importante dada la autoseleccion de los
miembros de OGP y los requisitos de elegibilidad.

Es mas importante analizar las areas en las que los
miembros de OGP han logrado avances significa-
tivos, en comparacion con las condiciones reales.
Como parte de este informe, el equipo de OGP
utilizé datos de terceros en cinco dimensiones y 12
subdimensiones (disponible en una base de datos
publica: opengovpartnership.org/ogp-data). Esto
permite una comparacién del desemperio en OGP
con el desempeno “real” a nivel de cada miembroy
de cada plan de accion.

La figura 2 (al final de esta seccién) muestra la
fortaleza de los compromisos de OGP (de acuerdo
con el IRM), asi como el desemperio en general en
cada area de politica (de acuerdo con los datos de
terceros). Todos los puntajes se normalizaron a
una escala de 0-4. Los puntajes mas altos del IRM
indican que los compromisos son mas sélidos, es
decir, relevantes, ambiciosos, con avances en su
implementacién y/o que demostraron contribuir a
un cambio en la apertura. Asi, la figura identifica a
los miembros con buen desemperio (activo en OGP
en ese tema o no) y los paises que estan imple-
mentando acciones importantes aunque aun no
hayan logrado resultados claros. Para consultar los
indicadores y la metodologia, consulte la seccién
de Metodologia del volumen Il de este informe.

Iniciativas anticorrupcion

« Aunque este informe no abarca la totalidad
de los esfuerzos anticorrupcion, si abarca
dos iniciativas clave impulsadas a través de
OGP: transparencia en los beneficiarios reales
y contratacién abierta. Pocos paises son
considerados sélidos en estas areas. Esto
es de esperarse pues el area de accién es
relativamente nueva. Al momento de redactar
este informe, poco mas de una decena de
paises han iniciado la dificil tarea de elaborar

registros de beneficiarios reales.

« En el area de contratacién abierta se han
adoptado compromisos mucho mas creibles
debido a que es un tema ligeramente mas
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antiguo y que ha sido adoptado por la mayoria
de los paises, con resultados positivos. En la
siguiente edicion de este informe, seréa posible
evaluar la medida en la que estos compromisos
han avanzado hacia un mejor desempeno.

« Enla seccidén de “Iniciativas anticorrupcion” se
incluye una discusién mas profunda sobre los
siguientes pasos para impulsar estas dos areas
de politica tan importantes.

Espacio civico

+ Los compromisos sobre espacio civico
(asamblea, asociacion, expresion y defensa
a derechos humanos) exhiben un patrén: a
pesar de la falta de compromisos sdlidos, el
desempeno es bueno (segun indicadores de
terceros), en comparacion con casi todas las
demas areas de politica. Esto sugiere que los
paises que ya han logrado avances en estas
areas podrian orientar a aquellos que busquen
lograr un mejor desempefo. El intercambio
entre paises puede ser extremadamente
importante para promover el espacio civico.
La seccion de “Espacio civico” describe
algunas medidas que los miembros de OGP
pueden tomar para fortalecer las libertades de
asamblea, asociacién, expresion y la defensa a
derechos humanos.

Politicas y leyes abiertas

- De alguna manera, el disefo abierto de politicas
es fundamental para los objetivos del gobierno
abierto y cada vez se presta mas atencion
a las legislaturas abiertas. De hecho, las
regulaciones y normas abiertas son uno de los
logros olvidados de OGP, pues se han elaborado
muchos compromisos en esta area y se ha
logrado un buen desempernio.

- En contraste, la participacion en el disefio de
leyes, como algunas iniciativas anticorrupcién,
es nueva para OGP. A pesar de su potencial y
de la necesidad de adoptar mas compromisos
en esta area, las reformas deben evolucionar.
Este tema se podra analizar en una siguiente
publicacién.



Acceso a lainformacion

- Las leyes de derecho a la informacién son
esenciales para OGP y para su mision y se han
reflejado considerablemente en los planes de
accion. Al mismo tiempo, el desempenrio en el
derecho a la informacién, en general, muestra
que existe mucho trabajo por hacer. En una
siguiente publicacién, OGP analizara estos
temas con mayor detalle.

+ Las politicas y practicas de datos abiertos han
sido clave para la cultura de OGP desde su
creacion. Estos mecanismos proactivos de
informacion son un complemento esencial para
las leyes reactivas de derecho a la informacién.
Una pregunta que ha persistido es ;datos
abiertos para qué? Esta seccion discute tres
servicios publicos: agua y saneamiento, salud
y educacién. Como se puede observaren la
Figura 2, existen pocos compromisos con buen
desempenfo en datos abiertos de estas areas.
Ademas, los puntajes de terceros demuestran
que, aunque los esfuerzos de recoleccién de
datos son bastante fuertes, la publicacion
de informacién desagregada y en formatos
abiertos es relativamente poco comun, aun en
paises que tienen una infraestructura de datos
relativamente fuerte. Para una discusidon mas
detallada, ver la seccién de “Servicios publicos”.

Apertura fiscal

« Latransparencia fiscal es también fundamental
para OGP. Como se menciond en las secciones
anteriores, es una de las areas con mayores
logros. Lo anterior se demuestra con el hecho
que la mayoria de los miembros de OGP
evaluados por el IRM tienen compromisos de
alto impacto en esta area. En contraste la
participacion en presupuestos y la apertura de
la supervision presupuestaria son areas mas
nuevas y el desempefio y compromisos son
relativamente incipientes.

Como lo muestra la Figura 2, las tres areas de
enfoque de este informe tienen mucho potencial
de mejora, al menos como parte de los planes

de accién de OGP. Las iniciativas anticorrupcion,
como lo plantea este informe, alin son nuevas y no
han sido adoptadas ampliamente. En particular,

el tema de beneficiarios reales debe de pasar de

la “innovacion a la norma”. Aunque muchos ele-
mentos del espacio civico estan relativamente a
salvo en los miembros de OGP, hay mucho trabajo
por hacer y ain no es la norma que los planes de
accion promuevan un ambiente favorable para la
sociedad civil. Finalmente, las instituciones e infor-
macién para la apertura en los servicios publicos
basicos han sido poco desarrolladas en muchos
paises de OGP.

Los autores esperan colaborar en suplementos a
este informe que aborden las fronteras de otros
temas como la apertura fiscal, disefio abierto

de politicas, leyes de acceso a la informacién y
justicia.
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FIGURA 2. Comparacion de la solidez de los compromisos de OGP con indicadores de desempefio de terceros

por area de politica
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Informe global de OGP

Espacio civico

Libertad de asociacion « Libertad de asamblea
Defensa a activistas y periodistas




“Manifestantes sostienen luces durante Apoyemos la decencia en Eslovaquia después del asesinato del reportero Jan Kuciak y su novia
Martina Kusnirova”. Fotografia de Radovan Stoklasa, Reuters

Espacio civico

Todos los gobiernos que se incorporan a OGP deben
firmar la Declaracion de Gobierno Abierto y, asi,

comprometerse a promover la participacion civica:

Valoramos la participacion de todas las personas,
por igual y sin discriminacion, en la toma de
decisiones y la formulacion de politicas. La
participacion del publico, incluida la plena

de las mujeres, hace aumentar la eficacia

de los gobiernos, que se benefician de los
conocimientos, las ideas y la capacidad de

la gente para proporcionar supervision. Nos
comprometemos a hacer mds transparentes la
formulacion de politicas y la toma de decisiones,
mediante el establecimiento y el uso de vias para
solicitar la opinion del publico, y el aumento de

la participacion del publico en la realizacion, el
seguimiento y la evaluacion de las actividades
gubernamentales. Nos comprometemos a
proteger la capacidad de las organizaciones

sin fines de lucro y de la sociedad civil para que
su funcionamiento sea coherente con nuestro
compromiso con la libertad de expresion, de

asociacion y de opinion.

En cierto sentido, OGP es el hogar de los gobiernos

comprometidos y de los actores que estan dispuestos
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a abordar estos temas. Sin embargo, al mismo tiempo,
incluso los paises miembros de OGP enfrentan
problemas graves que son resultado de la falta de
accion, efectos no deseados de otras leyes, politicas
desafortunadas o interferencias intencionales.

Debido a que es un tema muy amplio, fortalecer

el espacio civico es complejo. Incluye el ambiente
favorable que permite a las personas, organizaciones
y comunidades llevar a cabo su trabajo,
independientemente de la participacion del Gobierno.
Ademas, incluye espacios creados por los gobiernos.
Este informe se centra en el ambiente favorable y
analiza los elementos fundamentales que permiten
que el gobierno abierto funcione: las libertades

de asociacién, asamblea y expresion, asi como las

instituciones encargadas de protegerlas.

Es necesario tomar un enfoque limitado debido a que
hay mucho trabajo por hacer. Un informe que la Unidad
de Apoyo de OGP publicé en 2018 encontrd que cerca
de la mitad de los paises de OGP tienen problemas
relacionados con las libertades de asamblea, asociacion
y expresion - derechos fundamentales que permiten
que la transparencia, la participacion y rendicion de
cuentas funcionen.! Adicionalmente, se identificé que
muy pocos paises aprovechan sus planes de accion



de OGP para profundizar en esos temas. Ciertamente,
sabemos que existen problemas, pero tenemos menos
informacién sobre las reformas y vias que los miembros
de OGP podrian seguir para mejorar las libertades

civiles y asegurarse que el gobierno abierto funcione.

En el contexto de este informe, utilizamos definiciones
adaptadas del Relator Especial de la ONU sobre
la libertad de asamblea y asociacion y del Pacto

Internacional de Derechos Civiles y Politicos:

« Asamblea: El derecho a la libertad de asamblea
pacifica es el derecho a reunirse publica o
privadamente y expresar, promover, procurar y
defender colectivamente intereses comunes.
Este derecho incluye el derecho a participar en
asambleas pacificas, reuniones, manifestaciones,
huelgas, sentadas, demostraciones y otras
reuniones temporales organizadas para un fin en

particular?

« Asociacién: El derecho a la libertad de asociacion
es el derecho a unirse a un grupo formal o informal
para tomar medidas colectivas. Este derecho
incluye el derecho a formar o unirse a un grupo.
Asimismo, incluye el derecho a no ser obligado a
unirse a una asociacion. Las asociaciones incluyen
a organizaciones de la sociedad civil, clubes,
cooperativas, ONG, asociaciones religiosas, partidos
politicos, sindicatos, fundaciones o asociaciones
en linea. Para que los derechos de libertad de
asociacion sean aplicables, no es necesario registrar

la asociacién formalmente.®

« Expresién: El derecho a la libertad de
expresion incluye la libertad de buscar, recibir
e impartir informacion e ideas de todo tipo,
independientemente de las fronteras, ya sea por via
oral, escrita o impresa, en forma de arte o a través

de cualquier otro medio de eleccién.*

Objetivos

El objetivo de este capitulo es plantear una posible
hoja de ruta como parte de los esfuerzos de los
planes de accion de OGP. Las secciones se dividen
con base en los posibles actores, tomando en cuenta

que muchos de ellos tienen un papel en la proteccion

de las libertades fundamentales. Para la libertad de
asociacién, en muchos paises, las autoridades fiscales
y de auditoria son las principales responsables de

la formacion y reporte y de la estructura legal de
financiamiento de las organizaciones sin fines de
lucro. Para la libertad de asamblea, se asume que las
instituciones de policia, justicia e interior son actores
clave. En la Ultima seccion, “Defensa a periodistas y
activistas”, se habla sobre la prensa independiente

y la libre expresion y sobre el desempefio de las
instituciones encargadas de defender a dichos
derechos y actores. La libertad de expresion no se
separd de las instituciones de derechos humanos
porque es probable que los planes de accién de
OGP tengan instituciones y organizaciones similares
trabajando en la libertad de expresion y en los

derechos humanos bdésicos.

Enfoque

Este informe pretende identificar el estado de la
situacion, tanto entre los planes de accién - con

base en los informes del IRM, como en el contexto
mas alla de los planes de accion - utilizando datos

de los indices de gobernanza mas importantes. El
informe plantea una hoja de ruta sobre como abordar
algunos de los temas mas urgentes que enfrentan los
paises miembros de OGP, la cual se disefio a partir
de sugerencias enviadas por los miembros de la
comunidad de OGP y de una revisién de la literatura.
Aunque sin duda el espacio civico estd vinculado con
una gama amplia de temas de politica, este capitulo
se enfoca en estos derechos fundamentales. En el
futuro, los estudios podrian analizar los nuevos retos
que implica el espacio civico cambiante, por ejemplo,
el impacto de la digitalizacion y del big data, las redes
sociales, esfuerzos antiterrorismo vy las libertades de

expresion, asociacion y asamblea en linea.

Temas y resultados transversales
Descripcion del problema

» Marcos legales: La mayoria, si no es que todos los
paises miembros de OGP, han desarrollado marcos
legales robustos para proteger el espacio civico.
Sin embargo, en muchas ocasiones no existe la
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orientacion adecuada para la implementacion y el
apoyo a los derechos. En una minoria significativa
de los paises, los marcos legales son deficientes

o no se aplican de manera uniforme. En algunos,
las barreras al espacio civico podrian ser esfuerzos
intencionales para reprimir a grupos de la sociedad
civil.

Prevalencia de problemas relacionados con

el espacio civico: Segun CIVICUS Monitor, en
general, cerca de la mitad de los miembros de
OGP enfrentan problemas relacionados con las
libertades de asociacion, asamblea y expresion

y sus instituciones de derechos humanos tienen

problemas de efectividad.

Inclusion: En muchas ocasiones, los grupos
marginados que son victimas de la discriminacion
sistematica son aquellos que mas necesitan del
acceso a los derechos fundamentales, pues estan

al margen de la politica y tienden a ser atacados por
ejercer sus derechos civiles. Con frecuencia, son los
primeros grupos en sufrir restricciones en el espacio

civico.

Mecanismos de proteccion: Algunas areas de
especial preocupacion incluyen la proteccion a
periodistas, represalias en contra de activistas y
seguimiento a denuncias relacionadas con los

derechos humanos.
OGP y el espacio civico

« Subutilizacién de los planes de accién de OGP:

La mayoria de los paises que tienen problemas con
las libertades fundamentales no han aprovechado
sus planes de accioén estratégicamente. Sin
embargo, existe una cantidad considerable de
compromisos prometedores alrededor de la libertad
de asociacion y un nimero menor pero significativo
de compromisos sobre la libertad de expresion.
Solamente existe uno que esta trabajando en

garantizar la libertad de asamblea.

« Aplicacién a diferentes nivele: Todos los

niveles del Gobierno deben movilizarse, pero es
importante prestar especial atencion a los gobiernos
subnacionales, pues su apoyo es fundamental para
la proteccion de las libertades de asociacion y
asamblea.

activistas es fundamental para la apertura del
espacio civico, ya sea a través de investigar los
protocolos policiacos, asegurar la participacion
equitativa de las mujeres o procurar que los
mecanismos de derechos humanos estén
funcionando.

« El equilibrio entre valores que compiten entre si:
La lucha contra la corrupcién, la transparencia, la
lucha contra el terrorismo y la seguridad publica son
preocupaciones legitimas pero si no se ejecutan
adecuadamente, los esfuerzos de estas areas
podrian afectar la capacidad de operacion de la
sociedad civil. En el peor de los casos, podrian
servir de excusa para acciones autoritarias. En cada
situacion, debera realizarse una evaluacion de la
situacién y generar una respuesta proporcional.
Asimismo, el discurso de los derechos humanos,
sobre todo lo relacionado con la libre expresion,
podria utilizarse para limitar el ejercicio de los

derechos de los grupos marginados.

OGPy el espacio civico mas alla de
los planes de accion

OGP trabaja para hacer un cambio mas alla de
los planes de accién, promoviendo sus principios
y valores fundamentales y la experiencia de sus
miembros. Con respecto al espacio civico, esto
incluye:

« Criterios de elegibilidad: Antes de poder
incorporarse a OGP, los gobiernos deben de cumplir
con los requisitos de elegibilidad de la Alianza. Los
fundadores de OGP reconocieron la importancia
de la participacion ciudadana en los procesos
de apertura del Gobierno, a lo cual las libertades
civiles son inherentes. Por ello, la evaluacion de las
libertades civiles como una medida representativa
de la participacion ciudadana se incluyé como
componente de los criterios de elegibilidad.

« Verificacion de valores de OGP: En septiembre
de 2017, el Comité Directivo de OGP adopté la
“Verificacion de valores”, la cual analiza el control de
los gobiernos y la represién de las organizaciones a
la sociedad civil.

. Trabajo de la sociedad civil: El trabajo de los « Politica sobre el Cumplimiento de los valores
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y principios de OGP: Conocida como la Politica

de respuesta de OGP, este documento le otorga

al publico el derecho de someter inquietudes
relacionadas con el espacio civico al Comité
Directivo de OGP y exige al Comité aplicar medidas
correctivas al Gobierno en cuestion, en caso de
considerarlo necesario. Al adoptar la Politica de
respuesta, el Comité reconocié que “podria haber
problematicas fuera del alcance de los planes de
accion que podrian tener impactos significativos en
la participacion de OGP y [esta politica] presenta la
oportunidad de abordarlas. [Estas problematicas]
podrian ser limitaciones a las libertades basicas,
acceso a la informacion y al ambiente de operacion

para la sociedad civil.”®

Intercambios de experiencias y liderazgo politico
internacional y democracia: OGP es uno de los
foros mas importantes del mundo en los que se
discute el espacio civico. Los miembros del Comité
Directivo de OGP vy los participantes de la sociedad
civil han aprovechado los eventos de alto nivel

de OGP, intercambios diplomaticos y materiales

de comunicacién para llamar la atencién sobre
amenazas al espacio civico, algunos de los cuales
fueron representantes de los paises miembros de
OGP.
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Informe global de OGP

Espacio civico

Libertad’de
asociacion




Puntos clave

La libertad de asociacién es uno de los pilares (junto con la
libertad de expresién, libertad de asamblea pacifica, derecho
a participar en asuntos publicos, libertad de movimiento y
acceso a la informacién) que sustentan el espacio civico.
Los paises que garantizan la libertad de asociacion y otros
indicadores del espacio civico se desempefian mejor
politica, econdmica y socialmente.! Por el contrario, en los
paises en los que la libertad de asociaciéon esta restringida,
es mucho menos probable que los esfuerzos de datos
abiertos y libertad de informacion se traduzcan en una
rendicién de cuentas.

Algunos ejemplos de restricciones a la libertad de asociacién
son limitar la entrada o registro, la operacion de las
organizaciones, el acceso a fondos y recursos, el trabajo de
defensa (por ejemplo a través de la implementacion excesiva !
de leyes de cabildeo, de transparencia o electorales) y el _\p" B Raedindy K

W Ame

reporte y rendicion de cuentas. Dichas medidas son contrarias \ =
a los principios, mision y promesas de los miembros de OGP. -y : ] _j .
o S MR TR SRR

e

Al evaluar las actividades de los miembros de OGP y las
limitaciones a la libertad de asociacion, el informe encontré
lo siguiente:

* Los paises de OGP tienen resultados mixtos
sobre la libertad de asociacion. Aunque mas de
la mitad tienen un buen desempefio, los indicadores
internacionales demuestran que el 40% tiene limitaciones
significativas, de acuerdo con un analisis que llevé a cabo
OGP con datos de CIVICUS Monitor en 2018.2

¢ Lasdificultades en lalibertad de asociacion, en
gran medida, se relacionan con el marco legal.
Aproximadamente uno de cada cuatro miembros de
OGP cuentan con leyes excesivamente restrictivas y
limitaciones para recibir fondos extranjeros y movilizar
fondos nacionales.®

¢ Los planes de accidon estan siendo subutilizados.
La mayoria de los paises de OGP que tienen problemas
documentados sobre la libertad de asociacion no han
adoptado o implementado compromisos ambiciosos en
sus planes.

¢ Lasreformas pueden apoyar el trabajo sin fines
de lucro. Los resultados muestran que existen retos
relacionados con registros engorrosos, ventajas fiscales,
manejo de la burocracia para justificar actividades y
fondos y acceso a fuentes sostenibles de financiamiento.

¢ Enlaimplementacion de esfuerzos relacionados
con otros temas como la transparencia
financiera, anticorrupcion y otras politicas, los
miembros de OGP deben asegurar que las reformas “no
perjudiquen” la participacion legitima de la sociedad civil
en los procesos de politica y en la vida civica.




L a libertad de asociacion es el derecho a unirse a un grupo

formal o informal para tomar medidas colectivas. Asimismo,
incluye el derecho a no ser obligado a unirse a una asociacion. Las
asociaciones pueden incluir a organizaciones de la sociedad civil (OSC),
clubs, cooperativas, ONG, asociaciones religiosas, partidos politicos,

sindicatos, fundaciones y asociaciones en linea. Para que los derechos
de libertad de asociacion sean aplicables, no es necesario que la misma
Rea @ Ragnh UL 2 sea registrada formalmente.*

f;‘f::mﬂ De acuerdo con la Declaracion de Derechos Humanos® de la ONU y

' otros acuerdos internacionales,® la libertad de asociacion es un derecho
universal y fundamental. Las declaraciones internacionales sobre

libertad de asociaciéon buscan:

o Crear OSC independientes, capaces, efectivas y dinamicas;

» Asegurar que las organizaciones sean libres de definir sus
propios procesos de membresia y financiamiento y el enfoque
gue tendran;

o Establecer leyes nacionales que permitan el ejercicio de la
libertad de asociacion, incluyendo a aquellas que gobiernan la
existencia legal, estructura y gobernanza de la organizacion,
los beneficios financieros y actividades, fuentes de
financiamiento, reporte e impuestos’y

» Asegurar que las politicas y practicas que afectan la
libertad de asociacién cumplan con los estandares
internacionales y pasen la prueba triple (legalidad, necesidad
y proporcionalidad) con respecto a las restricciones a la
asociacion.®

“Plaza de Sergel, Estocolmo Suiza”. Fotografia de Pavel L Photo and Video / Shutterstock.com

—




El espacio civico es fundamental para asegurar que
los procesos politicos sean abiertos y rindan cuentas,
para la creacion de un tejido social robusto y para el
crecimiento econémico y del sector privado.® Como
lo han mostrado las investigaciones de The B-Team,
la libertad de asociacion, y en general el espacio
civico, es un factor positivo para las empresas, no una
amenaza.”® La libertad de asociacion es clave para el
gobierno abierto, pues forma parte de los principios
fundamentales planteados en la Declaracion de
Gobierno Abierto y se reafirma en la Declaracion de

Paris."

La teoria de cambio de OGP se basa en la libre
operacién de lideres y reformadores que pueden
establecer organizaciones sin fines de lucro u OSC."”?

- Las OSC son esenciales para el cumplimiento de
los objetivos del proceso de OGP al participar
en la cocreacién de planes de accion bienales
que incluyen compromisos desarrollados

colaborativamente con los gobiernos.

. Las OSC son un componente vital de la teorfa de
cambio de OGP que busca catalizar reformas de

gobierno abierto.

- Las OSC funcionan como palancas para el
establecimiento de gobiernos mas transparentes.
A través del acceso abierto a la informacion, las
OSC y otros miembros de la sociedad civil pueden
colaborar con los gobiernos para ayudar a influir en
el disefio de politicas y practicas.

« Las OSC contribuyen a generar gobiernos mas
responsables, ayudando a controlar los abusos
de poder. Tienen la oportunidad de participar en
procesos de politica, desde la identificacion de
prioridades hasta el monitoreo de resultados y, en
ocasiones, la implementacidon de servicios.®
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Los miembros de OGP deben asegurar que la libertad

de asociacion se garantice en sus planes de accién
de OGP, tanto en los compromisos enfocados en el
espacio civico, como en aquellos enfocados en otros
temas. Lo anterior implica asegurar que todos los

compromisos, incluyendo aquellos de transparencia,

rendicion de cuentas y anticorrupcion:

No perjudiquen (es decir, no sean una carga o

restrinjan la libertad de asociacion),

« Sean expansivos (es decir, incrementen la libertad

de asociacién en todo el Gobierno),

- Tengan un amplio alcance (es decir, cubran el

espectro completo de las problematicas relevantes),

- Estén diseflados especificamente (es decir, aborden

problemas especificos) y

- Tengan un impacto (es decir, produzcan cambios

positivos medibles).



“Nicaragua, el Director del periddico Carlos Fernando Chamorro camina a través de oficinas saqueadas luego de una redada guber-

namental a periédicos y organizaciones no gubernamentales en diciembre de 2018”. Fotografia de Alfredo Zuniga, AP Photo

Ataques a la libertad de asociacion

La libertad de asociacion estd amenazada en

los paises de OGP y en todo el mundo. Existe

una tendencia a imponer restricciones a las
organizaciones de la sociedad civil, incluyendo leyes,
regulaciones y practicas restrictivas, asi como barreras
importantes para acceder a financiamiento y recortes

de presupuesto.”

« Las leyes restrictivas se encuentran entre las cinco
causas principales de la reduccién del espacio
civico en los paises de Asia-Pacifico, Europa del

Este y Asia central.®

- El Center for Not-for-profit Law (ICNL) estima que
entre 2015 y 2018, mas de 72 paises (incluyendo
a varios miembros de OGP) crearon leyes que
restringen la operacion de las organizaciones sin

fines de lucro.®

Es muy comun que dichas leyes tengan motivaciones
politicas y que se utilicen cuestiones de seguridad
para justificar los limites a la libertad de asociacién.”
La reduccion de la libertad de asociacion tiende a ser
gradual pero expansiva y, en el largo plazo, debilita la

democracia, inclusion y rendiciéon de cuentas.™

Con base en un andlisis de datos compilados por
CIVICUS Monitor en 2018, cerca del 40% de los paises
miembros de OGP tienen problemas relacionados

con la libertad de asociacion. Los problemas no son
homogéneos entre los paises, pero incluyen (en orden

de mas a menos comun):

» Acceso a fondos: Limites para acceder a
fondos (en especial los provenientes de fuentes
internacionales o aplicando regulaciones nacionales
a las asignaciones presupuestales, sobre todo para
prestadores de servicios) y obstaculos para obtener
la condicion de organizacion libre de impuestos
(24%);
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« Condicion legal y formacién: Procesos engorrosos

para registrar a las organizaciones (22%);

- Gobernanza y operaciones: Requisitos engorrosos
para el establecimiento de consejos y limites no
razonables a las actividades y a su @mbito de
trabajo (por ejemplo, participacion politica, defensa
de derechos humanos o areas comerciales (13%) y

Requisitos de reportes: Obligaciones onerosas
para enviar reportes financieros y noticias sobre la
organizacion (7%).

La libertad de asociacién podria depender de la
interpretacion de leyes onerosas o, en otros casos,
podria basarse en la aplicacion desigual de las leyes

entre organizaciones o individuos.

La figura 1 muestra la medida en la que los miembros
de OGP han utilizado sus planes de accion para
abordar temas centrales relacionados con la libertad
de asociacion. De los paises de OGP que tienen
problemas asociados con la libertad de asociacion,
la mayoria carece de compromisos disefiados para
abordar el tema.

FIGURA 1. La mayoria de los miembros de OGP con problemas evidentes sobre libertad de asociacién carecen

de compromisos relevantes.
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Fuente: Base de datos de los compromisos de OGP y datos de CIVICUS Monitor codificados por el equipo del IRM.®

Logros de OGP: Libertad de

asociacion

A pesar de que existe mucho trabajo por hacer, las
estrategias para mejorar la libertad de asociacién
estdn bien establecidas en algunos paises de

OGP. Los miembros de OGP han logrado avances
significativos en la promocion de la libertad de
asociacion a través de sus compromisos (a diferencia
de lo logrado en otras areas del espacio civico).
Cuarenta y seis paises han establecido en sus planes

de accion compromisos relacionados con el derecho
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de asociacion. Entre el 2012 y el 2017, el Mecanismo
de Revisién Independiente (IRM, por sus siglas

en inglés) de OGP, evalu¢ el estado y el éxito de
dichos esfuerzos y establecié que 7 de los 46 paises
contaban con compromisos ambiciosos y con niveles
de implementacioén significativa sobre libertad de
asociacion.?® Actualmente, un compromiso adicional
estd en proceso de evaluacién. Estos compromisos
incluyen promesas sobre |o siguiente:



Reduccion de barreras a la entrada

- El plan de accion de El Salvador 2016-2018% buscé
acelerar el proceso de creacion de organizaciones.
Anteriormente, tomaba entre 3y 8 afios establecer
una OSC (el proceso constaba de 18 pasos).?? Al
momento de publicacién de este informe (principios
de 2019), un plan de trabajo interministerial se esta
desarrollando, junto con una propuesta de ley que
se espera sea aprobada.

. Cerca de dos tercios de los paises de OGP
(incluyendo a Brasil, Chile, Moldavia, Armenia,
Bulgaria y Mongolia) permiten que las OSC que no
tienen registro operen libremente. Algunos paises
del mundo cuentan con leyes que mencionan
que el registro es voluntario. Sin embargo, es
mas frecuente que las leyes de OSC no incluyan
registros obligatorios y el Estado no obliga a las

organizaciones a registrarse.®

Fortalecer las operaciones de las organizaciones

(actividades, estructura y gobernanza)

. Como parte del plan de accién de Canadéa 2016-
2018, el pais incluyé un compromiso para facilitar la
disponibilidad de informacién para las OSC sobre
regulaciones fiscales y sobre las actividades politicas
en que las organizaciones pueden participar. Esta
claridad podria evitar auditorias innecesarias y
arbitrarias.*

« En el tercer plan de accion de Kenia 2016-
2018, el pais incluyé un compromiso disefiado
especificamente para crear instituciones mas
resilientes y sostenibles para impulsar el gobierno
abierto,?® lo cual es considerado una oportunidad
para mejorar el ambiente operativo y organizacional
de las OSC.%®

Incrementar el acceso a fuentes de financiamiento

- Ucrania incluyé un compromiso en su plan de
accion 2014-2016 para actualizar las leyes sobre
organizaciones? comunitarias de manera que

puedan acceder a financiamiento proveniente del

Gobierno en los casos en los que ofrezcan servicios
sociales o cuando lleven a cabo tareas asignadas al

Gobierno (pendiente).?®

Bulgaria tiene un compromiso estelar en su primer
plan de accion (2012) para establecer reglas mas
claras para el financiamiento de organizaciones,
como parte de su “Estrategia para Apoyar el
Desarrollo de OSC”2°

Letonia ha impulsado esfuerzos coordinados
previo a y en diversos planes de accion sobre el
financiamiento sostenible y transparente al sector sin

fines de lucro. (Ver el recuadro en la siguiente pagina)

En general, la mayoria de los miembros de todas
las regiones de OGP (por ejemplo, Argentina, la
Republica Checa, Macedonia del Norte, El Salvador,
Malawi, Ghana y Kenia) no cuentan con requisitos
para obtener la aprobacién del Gobierno o

registrarse para acceder a fondos internacionales.*°

Mejorar la transparencia de los reportes

Sierra Leona incluyé un compromiso en su

tercer plan de accién (2016-2018) para mejorar

la transparencia de los fondos publicos que

reciben las OSC que trabajan en los esfuerzos de
recuperacion tras la crisis del ébola. Los reportes se

publicaron en formato de datos abiertos.®

En su primer plan de accion (2012-2013), Croacia
cred una nueva ley para hacer que los informes
financieros de las OSC se publicaran en su Registro
de Organizaciones No Gubernamentales.®? El primer
plan de accion incluyd la creaciéon de una base de
datos de proyectos financiados por el sector publico

e implementados por OSC.*
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Letonia: El compromiso de fortalecer a su
sociedad civil

Como parte de la Union Soviética, Letonia no contaba con organizaciones
de la sociedad civil. Tras lograr su independencia en 1991, la economia
crecio y se desarrolld, pero la sociedad civil no maduraba al mismo

paso. Cuando los paises pasan por esta situacion, los gobiernos pueden
apoyar al sectory a las organizaciones con la creacion de una serie de
incentivos, por ejemplo la reduccion de procesos burocraticos, exenciones
fiscales o reduccion de impuestos, capital semilla, la asignacion de
partidas financieras para OSC y el desarrollo de capacidades a través

de capacitaciones y otros canales.** Eso es precisamente lo que el
Gobierno de Letonia se propuso. Como resultado, hoy, crear una OSC es un

procedimiento bastante sencillo que puede tomar algunos dias.

Otra area de preocupacion era el financiamiento y capacidad de las OSC.
El primer plan de accién (2012-2014)% incluia un compromiso para crear
un “Fondo de ONG” para desarrollar las capacidades de las 0SC de manera
que pudieran participar en procesos politicos. El fondo tuvo un papel muy
importante, ya que los fondos privados para apoyar a las 0SC son escasos,
asi que los fondos gubernamentales representan un recurso vital para el
sector voluntario. Con apoyo de European Economic Zone, se establecio
un fondo de 1 millén de euros, el cual incluia una partida financiera

que permitia a las OSC acceder a recursos, clave para sus procesos de

desarrollo de capacidades.®

A pesar de estos logros, una evaluacion del sector sugiere que aun existen
limitaciones de sostenibilidad financiera en el sector. Por ejemplo, en 2017,
la comunidad de ONGs se vio afectada por la implementacién de incentivos
fiscales a empresas. Se ofrecieron exenciones fiscales para promover la

reinversion de recursos en las empresas, lo que probablemente reducira la

cantidad de recursos disponibles para donar a las fundaciones.?”

Fotografia de Ingusk, Adobe Stock
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Fronteras de la libertad de

asociacion en OGP

La mayoria de los paises miembros de OGP han
desarrollado marcos legales y practicas para
garantizar la libertad de asociacién, con una

minima intrusion por parte del Gobierno. Esto es de
esperarse, pues la minimizacion de la interferencia
forma parte de la “Verificacion de valores” que es
requisito para la incorporacién de los paises a OGP.
(Aunque la verificacion se implementé en 2018, todos
los paises excepto uno cumplen con los requisitos
actuales). Muchos paises podrian seguir mejorando en
esta area.

Este informe se generd a partir de datos del MRI de
OGP, asi como datos de CIVICUS Monitor. Entre los
resultados mas preocupantes, se encuentran las
fronteras de la libertad de asociacion al interior de
OGP. Los datos muestran que la mayoria de los paises
no estan estableciendo compromisos para promover
la libertad de asociacién. Esto es preocupante,

pero podria presentar algunas oportunidades para
continuar el trabajo a través de intercambios de
experiencias y de apoyo a los paises que estan
trabajando en temas relevantes.

- Segun datos del IRM, 71 paises no cuentan con
compromisos de libertad de asociacién, o son
muy débiles, en sus planes de accion actuales o
pasados.® Esto representa una oportunidad para
un cambio positivo, pues casi todos los paises
tienen aspectos que podrian mejorar a través de la

creacion de compromisos mas sélidos.

Segun CIVICUS Monitor, mas del 40% (32 paises)
tienen restricciones a la libertad de asociacion.®®

- Segun datos de Freedom House, el 25% de los
paises de OGP reprimen o imponen obstaculos
para participar en la vida publica (ver figuras 2 y 3),

incluyendo a la fuerza laboral organizada (figura 4).

- Estos retos afectan a las organizaciones que
trabajan en temas sensibles relacionados con la
promocion y proteccion a los derechos humanos
y la gobernanza (figura 5) y a la participacion en
organizaciones politicas (figuras 6 y 7).

- De los paises que tienen restricciones significativas

a la libertad de asociacion, un nimero pequefio
ha adoptado compromisos ambiciosos, segun
datos del MRI de OGP, incluyendo a Macedonia
del Norte, Serbia y Ucrania. (Los recuadros mas
adelante describen los casos de Serbia y Ucrania,
respectivamente).

En general, los datos de terceros muestran que

en los paises miembros de OGP el papel de las

OSC en la vida civica es relativamente fuerte. Sin
embargo, muchas areas siguen siendo preocupantes.
Indicadores de V-Dem, Freedom House y World
Justice Project analizan estos retos para la sociedad
civil en general y para las organizaciones de derechos
humanos, laborales y politicas, asi como a las
restricciones impuestas a las mujeres de la sociedad
civil.

Represion y restricciones a la sociedad civil

OGP depende de la libre operacién de la ciudadania
en sus paises miembros, pues asi pueden abogar
por los temas que son de importancia para ellos.

En 2018, OGP adopté los indicadores de V-Dem
para evaluar los valores de los nuevos gobiernos
que se incorporan a OGP. Desde mayo de 2018, los
gobiernos deberan tener un puntaje de “3” o mayor
en las categorias de “Entradas y salidas de OSC” y
en “Represién a las OSC” para poder incorporarse

a OGP. Los indicadores de V-Dem son conjuntos de
datos reconocidos que cubren muchos aspectos

de la democracia, dirigidos por la Universidad de
Gotemburgo. En esta subseccién, analizamos estos
indicadores y lo que nos dicen sobre el estado de la
libre asociacion en OGP.

La figura 2 muestra que los miembros de OGP se
dividen en paises sin restricciones y con control
minimo. Un grupo mas pequefio que se incorpord

a OGP antes de la adopcidn de la verificacion de
valores de 2018 tiene un control moderado. En ningun
miembro de OGP se ejerce control sustancial o
monopolico sobre la formacion de las OSC (entradas
y salidas).
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FIGURA 2. La mayoria de los paises de OGP no tienen restricciones o éstas son minimas para las entradas y
salidas de OSC.

JEn qué medida los gobiernos de OGP controlan la entrada y salida de las OSC en la vida publica? (n=78).
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Fuente: Entradas y salidas de las OSC de V-Dem, Version 8 (abril de 2018).4°

FIGURA 3. En la minoria de los paises, las OSC son reprimidas moderadamente, pero en la mayoria no lo son.
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Fuente: Represion a OSC de V-Dem, version 8 (abril de 2018).4'
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“Honduras: trabajadoras participan en Honduras Digital Challenge durante la Semana de Gobierno Abierto”. Fotografia del Comisionado

de Transparencia, Honduras

Organizaciones de derechos
humanos y laborales

Segun datos de Freedom House, la historia es un

poco diferente. Freedom House distingue entre las
asociaciones sin fines de lucro seguln sus objetivos
(organizaciones laborales y organizaciones no
gubernamentales), calificando la libertad de cada una de
ellas a asociarse y organizarse con una escala del O al
4. Las figuras 4 (libertad de las organizaciones laborales)
y 5 (libertad de las organizaciones de la sociedad civil)
sugieren que existe una diferencia marcada entre los
diferentes tipos de organizaciones. (Los indicadores de
Freedom House no incluyen a los movimientos sociales
informales o a las organizaciones comunitarias.) Segun
la evaluacion de Freedom in the World de 2018, muchos
miembros de OGP restringen las actividades de las
organizaciones laborales. Aunque mas de la mitad de
los miembros de OGP obtuvieron el puntaje mas alto
para las organizaciones no gubernamentales (sobre
todo aquellas que trabajan en los derechos humanos

y gobernanza), solamente una tercera parte de ellos
lograron el mismo puntaje para los sindicatos y otras

organizaciones similares.

Lo anterior tiene dos tipos de implicaciones. Primero, que
muchos paises deben mejorar sus puntajes para los dos
tipos de organizaciones. Segundo, que las discusiones
sobre el espacio civico y la libertad de asociacion que se
limitan a las organizaciones profesionales y de derechos
humanos no estan incluyendo a todo el espectro de la
libertad de asociacion. Existen estudios que demuestran
que los sindicatos y las organizaciones profesionales
son fundamentales para lograr sociedades mas
equitativas*? y democréticas.”® El derecho a organizarse
y a exigir un trabajo seguro y digno es reconocido a
nivel internacional como un elemento clave para el
empoderamiento de los pobres,* y el trabajo digno es
parte de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.* El
hecho de que esta brecha no ha sido muy estudiada
muestra el potencial para un mejor diglogo sobre el
espacio civico entre las organizaciones laborales y de
gobernanza. De hecho, los lineamientos internacionales
sobre sindicatos tienen un historial muy importante y han
sido muy desarrollados.* (Esto podria ser cierto también
para otros tipos de organizaciones y grupos de activistas
como las minorfas religiosas, activistas ambientales y
comunidades indigenas. Actualmente no existen datos

para estos grupos en especifico).
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FIGURA 4. La libertad de asociacion para las organizaciones laborales en los paises miembros de OGP en
muchas ocasiones es limitada.

JHay libertad de asociacidn para los sindicatos y para otras organizaciones profesionales o laborales similares? (n=79)
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FIGURA 5. La libertad para el trabajo de derechos humanos y gobernanza no tiene restricciones, con
algunas excepciones.

¢Existe libertad para las organizaciones no gubernamentales, en particular para aquellas que trabajan en temas de
derechos humanos y gobernanza? (n=79)
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Participacion en organizaciones
politicas

Expertos en una minoria significativa de los

paises OGP han identificado restricciones en las
organizaciones politicas. La Iniciativa de Estado de
Derecho del Proyecto de Justicia Mundial encuesta a
expertos sobre el grado en que las personas pueden
unirse a organizaciones politicas. (No esta claro si

los encuestados interpretaron “organizacion politica”
COmo una organizaciéon que participa en actividades
de promocién o, mas especificamente, en términos

de partidos politicos). Ademas, realiza una encuesta

a una gran poblacion general de las tres ciudades
mas grandes de cada pais. Las figuras 6 y 7 muestran
el promedio de opiniones de expertos y opiniones
del pdblico en general, respectivamente, sobre la
capacidad de unirse a organizaciones politicas dentro
de cada pais. La respuesta del publico en general

es notablemente mas pesimista; no estd claro si esto
se debe a una experiencia mas directa, diferencias
en la percepcién o una comprension diferente de la
pregunta. Dentro de cada pais, las dos puntuaciones
se correlacionan con una significacion estadistica
inferior al 5%.

FIGURA 6. Segun expertos, las personas tienen la libertad de incorporarse a organizaciones politicas

en la mayoria de los paises de OGP.

En la prdctica, las personas pueden incorporarse a cualquier organizacion politica que deseen (N=63)
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FIGURA 7. La percepcién del publico sobre las oportunidades de incorporarse a organizaciones politicas
en los paises de OGP es menos optimista.

En la prdctica, las personas tienen la libertad de incorporarse a cualquier organizacion politica
(que no esté prohibida) que deseen. (n=65)
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El estado del trabajo sin fines de lucro en
Ucrania

En Ucrania, ser registrado como organizacion sin fines de lucro ha

sido considerado como un proceso dificil. Los tramites burocraticos
innecesarios promovian el pago de sobornos para acelerar el proceso de
aprobacion. Primero, las organizaciones debian registrarse legalmente
ante el Ministerio de Justicia. Mas adelante, tenian que enviar una
solicitud adicional a la autoridad fiscal de Ucrania. Estas solicitudes eran
rechazadas frecuentemente a causa de documentos faltantes que tenian

que ser entregados al Ministerio de Justicia.

Un paso hacia adelante

El plan de accion 2014-2016 incluyé un compromiso para simplificar el
proceso en un solo tramite.*’” Segun la nueva ley, el Ministerio de Justicia
seria el Unico punto de contacto, recibiria la solicitud de incorporaciony la
enviaria a las autoridades fiscales.

Segun datos del IRM, los cambios legales se realizaron en su mayoria

en 2015.%8 Una evaluacidn reciente que investigo el proceso de
establecimiento de OSC en Ucrania observé el mismo cambio.*’ En 2016,
las nuevas reglas exigen que el registro de las OSC debe llevarse a cabo
segun la nueva ley; sin embargo,*° informes de 2017 muestran que el

proceso simplificado no se habia implementado del todo.*

Un paso hacia atrdas

A pesar de los avances logrados, en Ucrania se siguen presentando
restricciones a las actividades de las OSC. Existen reportes sobre intentos
de intimidacién a activistas y organizaciones que trabajan en favor de la
anticorrupciodn, incluyendo la exigencia onerosa y desproporcionada de

la publicacion de declaraciones patrimoniales.52 El acceso a fondos sigue
siendo un reto, pues unas cuantas organizaciones reciben la mayor parte

de los recursos, sobre todo los provenientes de fuentes internacionales.>®

Fotografia de Pyvovarpavlo, Adobe Stock
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Serbia: Soluciones a problemas pasados con
financiamiento para 0SC

El primer plan de accién de OGP (2014-2016) incluyé un compromiso ambicioso
sobre el financiamiento transparente a 0SC.5* El objetivo del compromiso fue
transparentar los fondos publicos que las OSC reciben del Gobierno.

Ademas de los fondos publicos, las fuentes alternativas de apoyo son cada
vez menores, en especial las provenientes de fondos internacionales. Por
ello, el acceso a fondos de Gobierno es fundamental, pues tiene el potencial

de promover una sociedad civil mas diversa y activa. Las leyes que regulanel
apoyo®® estatal a las OSC estan disefadas para distribuir los recursos a las 0SC
de forma justa, transparente y sin sesgos.

Sin embargo, en la practica, los resultados muestran que dichas leyes no se
aplican y que los fondos Estatales se han utilizado indebidamente para fines
politicos.®® Una investigacion mediatica encontré que un nimero considerable
de OSC que han recibido fondos publicos abrieron sus cuentas en el mismo
ano que recibieron los fondos y tenian vinculos con los lideres de los partidos
politicos.%”

Segun la evaluacion del IRM, este compromiso impulsa de manera sustancial
la transparencia de los fondos publicos. El compromiso exige al Estado:

1) elaborar resimenes anuales de los fondos asignados a 0SC; 2) publicar
todas las licitaciones publicas para OSC en el portal de gobierno electronico
(incluyendo una evaluacion de las propuestas recibidas y las decisiones
finales ) y 3) fortalecer la capacidad de los funcionarios publicos para
aumentar la transparencia de los fondos asignados a la sociedad civil.5®

El IRM menciond que algunos elementos del compromiso no se cumplieron,
especificamente la publicacion de las licitaciones. Ademas, las 0SC siguen
notando la misma falta de transparencia en las decisiones de financiamiento.*®
Cabe mencionar que esto se llevé a cabo en un contexto en el que el espacio
civico se encuentra cada vez mas cerrado. El parlamento nacional decidio, por
primera vez, excluir alas OSC de su semana parlamentaria de 2017. Al mismo
tiempo, los medios publicaron una cantidad significativa de notas negativas
sobre las OSC, en particular aquellas que trabajan en anticorrupcion, procesos
politicos y derechos humanos.4°

Fotografia de Djoronimo, Adobe Stock
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Libertad de peticion

La libertad de peticiéon es méas que el derecho de las
personas a incorporarse a un grupo, pues incluye la
capacidad de actuar como grupo (o como individuo)
para presentar denuncias, preguntas y solicitudes al
Estado. World Justice Project encuesté a un grupo de

expertos y al publico sobre sus opiniones acerca del

derecho de peticién. En general, los expertos tuvieron
una opinion positiva al respecto de la solidez del
derecho de peticién, aunque se identificé un nimero
notable de excepciones. (Ver figura 8). En general, los
miembros del publico se mostraron mas optimistas

al respecto de la posibilidad de incorporarse a las
organizaciones politicas, aunque en algunos paises
existe una serie de problemas (ver figura 9).

FIGURA 8. Los expertos opinan que en la mayoria de los paises miembros de OGP las personas pueden unirse

para presentar peticiones al Gobierno.

(Estds de acuerdo con la siguiente declaracién: En la prdctica, las personas de [PAIS] tienen la libertad de unirse con otros
para llamar la atencién del Gobierno sobre algin tema o firmar una peticion? (n=65)
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Fuente: World Justice Project, Indice de Estado de derecho 2017-2018, QRQQ 138 (encuesta a expertos).

FIGURA 9. El publico en general opina que la libertad de peticion es fuerte en los paises miembros de OGP,

aunque existen algunas excepciones.

En [PAIS]. las personas tienen la libertad de reunirse con otras personas para llamar la atencién sobre algin tema o firmar

una peticion (encuesta general). (n=65)
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Source: World Justice Project, Rule of Law Index 2017-2018, World Justice Project GPP 43.
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“Bolivia: en la Plaza Murillo, la gente protesta contra un alcalde que ocupé el mismo cargo durante 8 afios”. Fotografia de
Danielle Pereira, Flickr

Exclusion de género en la sociedad
civil

Con algunas excepciones, no se identificd que en
los paises miembros de OGP existan restricciones a
la participacion de las mujeres en las organizaciones
de la sociedad civil. La figura 9 mide la paridad de

género en la sociedad civil, especificamente si: (a) se

prohibe a las mujeres incorporarse a OSCy (b) si a

las OSC que trabajan en favor de los intereses de las
mujeres se les prohibe participar en la vida civica. Casi
todos los miembros “nunca” prohiben a las mujeres
participar en asociaciones. En el resto de los paises,
es necesario realizar mayores investigaciones y tomar

medidas.

FIGURA 10. En casi todos los paises de OGP, a las mujeres casi nunca se les prohibe participar en las

organizaciones de la sociedad civil.

Pregunta: ;Se prohibe a las mujeres participar en las 0SC? (n=78)
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Fuente: V-Dem v2csgender (3.10.7), Version 8 (abril del 2018).
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cHacia donde deben dirigirse los

paises de OGP?

Los resultados y experiencias pasadas proporcionan
una propuesta de medidas que podrian tomarse en el
futuro. Compromisos fuertes abordarian las barreras
comunes que existen a la libertad de asociacion, tal y
como lo mencionaron el Relator Especial de la ONU
sobre Libertad de Asamblea y Asociacion, CIVICUS

e ICNL. Esta seccién fue adaptada de la Guia para la
apertura del gobierno y Lineamientos para leyes que
afectan a las organizaciones de la sociedad civil.®’

Abordar las barreras a la entrada®

«  Crear leyes, practicas y condiciones para limitar
o eliminar las restricciones que existen en los
marcos legales y en la practica: Esto es de
particular importancia para las organizaciones
que trabajan en temas sensibles como la
anticorrupcion, ambiente y territorio, derechos
humanos, reformas politicas y derecho y acceso
a los servicios para las mujeres y, sobre todo,
para los grupos que enfrentan mayores riesgos
de acoso (incluyendo a la comunidad LGBT+,

minorias religiosas y grupos indigenas).®®

« Reducir los costos de transaccion para las
entradas y salidas: Asegurar que las OSC tengan
la posibilidad de registrarse con una cantidad
razonable de documentos y a través de un
proceso establecido que defina claramente los
limites de tiempo esperados. Eliminar los tramites
de registro complicados y establecer puntos de
contacto Unicos de ser posible. Asegurar que la

legislacion sea de igual acceso en todo el pais.

- Eliminar la discrecién: Publicar criterios y
procesos de aprobacion transparentes para
registrarse como organizacion sin fines de lucroy
asi minimizar los abusos en el proceso. Asegurar
que existan canales adecuados para apelar,
en caso de ser negado el registro, a través de
medios tanto administrativos como judiciales.

»  Eliminar la discriminacién: Asegurar que las
reglas sean justas y transparentes para permitir
que los puntos de vista de las minorias puedan
ser expresados. Verificar que las restricciones a

la asociacion sean reguladas por la ley, aplicadas

de forma igual entre todas las organizaciones
y que estén de acuerdo con los principios de
las sociedades democraticas, incluyendo los

derechos y puntos de vista de las minorias.

Oficinas y subsidiarias extranjeras: Aclarar
las reglas y minimizar las restricciones a las
organizaciones extranjeras, de acuerdo con los

derechos y regulaciones nacionales.

Sobre la operacion de las organizaciones®

Gobernanza interna: Establecer un ambiente
legal que genere estructuras de gobernanza
minimamente invasivas para las organizaciones
de la sociedad civil registradas, incluyendo
requisitos para documentos de gobierno, limites a
la responsabilidad personal y prohibiciones sobre

conflictos de interés.

Medidas de gobernanza apropiadas para la
operacion: Establecer lineamientos precisos para
asegurar la buena gobernanza del sector sin fines
de lucro y minimizar los abusos y la discrecion
por parte de las autoridades regulatorias. Lo
anterior puede reducir la corrupcion y los abusos
a través del establecimiento de prohibiciones
claras a los beneficios privados, distribuciéon de
ganancias, ganancias privadas, contratos secretos

y reversion de bienes.

Reporte y transparencia: Asegurar que los
reportes financieros y requisitos de transparencia,
incluyendo los informes ejecutivos de
compensacion, estén alineados a los estandares
internacionales y de derechos humanos
(incluyendo la adherencia a los principios

de “proporcionalidad a un fin legitimo”®® e
“interferencia Estatal minima”) y que no sean
mas restrictivos que para otras entidades
legales como corporaciones, empresas

privadas e instituciones religiosas. Un grupo

de paises de OGP (o provincias de esos

paises) han establecido registros Unicos para
todas las organizaciones sin fines de lucro con

personalidad juridica.
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Acceso a fondos y recursos

Promover mecanismos y financiamiento para
asegurar la sostenibilidad: Lo anterior facilita la
planeacion para el largo plazo.%® Once paises de
OGP han creado compromisos en esta area, con
lo cual es la segunda drea mas activa entre los
compromisos de asociacién.®” Algunos elementos

de estos compromisos son:

. Ofrecer incentivos fiscales a las
organizaciones sin fines de lucro y crear
incentivos fiscales para las empresas y
personas que realicen donaciones a las
OSC.

. Permitir el acceso a fondos internacionales
sin la necesidad de contar con un registro
0 permiso emitido por el Gobierno y sin
la necesidad de tener intermediarios
controlados por el Estado.

. Segln sea apropiado, establecer o fortalecer
un fondo(s) Estatal especificamente disefiado
para apoyar las actividades de las OSCy el
desarrollo institucional en dreas prioritarias.

- Asegurar que las OSC tengan la capacidad
legal de llevar a cabo actividades de
recaudacion de fondos, de acuerdo con
la ley, y de acceder a fondos extranjeros.
Permitir que lleven a cabo actividades
pulblicas de recaudacion de fondos.%®
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“Uganda: empleados del periddico Daily Monitor protestan contra el cierre de sus oficinas en Kampala”. Fotografia de James
Akena, Reuters

- Enlos casos en que los fondos Estatales
sean fundamentales, asegurar la viabilidad
de fondos basicos y de infraestructura y el
financiamiento para un plazo mas largo (tres

aflos 0 mas)

Actividad politica: Aclarar cudles actividades

sin fines de lucro y politicas califican a una
organizacion para diferentes niveles de incentivos
fiscales. Lo anterior debera tomar en cuenta

el derecho a la libre expresion, abogacia y
educacion, ademas de proteger la integridad

de las elecciones y procesos legislativos y

regulatorios.®®

Reporte y rendicion de cuentas

Capacitar a los funcionarios: Asegurar que
los funcionarios publicos estén entrenados vy
sensibilizados en las diversas capacidades y
formalidad de las OSC cuando ofrezcan sus
servicios. Las organizaciones comunitarias
podrian tener diferentes necesidades

y capacidades que las organizaciones

internacionales.



«  Ofrecer orientacién: Asegurar que las
regulaciones de reporte (incluyendo los
compromisos de transparencia de los planes
de accion de OGP) se apliquen de acuerdo
con estandares internacionales, incluyendo
los relacionados con la privacidad, legalidad,
proporcionalidad a un fin legitimo y minima

interferencia por parte del Estado.

«  Promover un ambiente que permita a las
OSC autorregularse: Utilizar los mecanismos
de reporte y rendicion de cuentas aceptados
y respaldados por el sectory que CIVICUS y
otras iniciativas identificaron como un medio
para incrementar la efectividad de las OSC.”° En
términos relativos, mas planes de accién de OGP
se han enfocado en este tema.” En todos los
compromisos existen riesgos de abusos, sobre
todo en donde los estdndares de contaduria y
auditoria no son estandares o no se aplican de
forma uniforme.” Para abordar estos problemas,
los compromisos podrian tomar en cuenta lo

siguiente:

«  Respaldar e implementar iniciativas
internacionales y regionales de rendicion
de cuentas para OSC (por ejemplo
AccountableNow y los Principios de
Estambul).”®

- Apoyar el reportaje de buenas practicas,
entre ellas la publicacién a tiempo de
informes financieros y de actividades. Las
OSC grandes pueden llevar a cabo auditorias

independientes.

. Las instituciones que llevan a cabo auditorias
deben adoptar procedimientos claros de
auditorias, incluyendo las condiciones que las
desencadenan, avisos previos, notificaciones
para auditorias aleatorias, restricciones al uso
de las auditorias para informacion personal
0 acoso y reporte sobre el uso de fondos

publicos.

- Estandarizar el reporte de fondos y proyectos
en datos abiertos, por ejemplo utilizando la
Iniciativa Internacional para la Transparencia

en la Ayuda.”

Evitar danos: El equilibrio entre
la libre asociacion y otros valores

publicos

La libre asociacién y el derecho a participar en la vida
civica y en la toma de decisiones son fundamentales
para la democracia. Sin embargo, los gobiernos
deben encontrar el equilibrio entre estos derechos

y la proteccién del publico, la integridad del proceso
de disefio de politicas y la administracion y la
proteccién a los intereses publicos. Estos objetivos

también son un elemento central del gobierno abierto.

Desafortunadamente, las actividades de proteccion
a la ciudadania se han utilizado para justificar la
aplicacion de restricciones a la sociedad civil. En
ocasiones, esto se lleva a cabo en nombre de la
transparencia. Como resultado, los derechos de libre

asociacion y participacion entran en tensién con otros
valores del gobierno abierto. Para evitar los conflictos,
es necesario llevar a cabo un analisis cuidadoso de
los temas, asi como un proceso de colaboracién con
los actores afectados. En esta seccion presentamos
algunos casos en que la libertad de asociacion podria
protegerse de manera mas efectiva, mientras que se
persiguen otros objetivos.
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Uganda y Nigeria: Seguridad y libertad de
asociacion

La lucha en contra del lavado de dinero y el terrorismo ha entrado en conflicto

con la libertad de asociacion y asamblea en diversos paises. Un grupo de
paises de OGP (incluyendo a Nigeria, Kenia, Malawi y Sudafrica) actualmente se
encuentra luchando contra el financiamiento del terrorismo, lo cual ha afectado

alas organizaciones de la sociedad civil.

El uso del proceso del plan de accion para discutir e identificar una respuesta
proporcional al lavado de dinero que no limite el espacio civico podria ser valioso
para estos esfuerzos.

Aqui describimos el trabajo de un grupo de 0SC que han impulsado en Uganda

y Nigeria para mostrar que la sociedad civil esta fortaleciendo el didlogoy la
transparencia para asegurar que las medidas en contra del financiamiento al
terrorismo no sean desproporcionadas o aprovechadas como una herramienta
politica para reprimir las actividades legitimas de las organizaciones sin fines de
lucro.

En Uganda, este trabajo lo lleva a cabo una red de OSC bajo el liderazgo de
Defenders Protection Initiative (DPI). Una organizacién llamada Spaces for
Change (S4C) lidera al grupo que impulsa este trabajo en Nigeria. Mas alla de
estos dos paises, existe una red regional de lideres de la sociedad civil que esta
trabajando en evitar la sobre regulacion del sector sin fines de lucro a través
de procesos de sensibilizacion, colaboracién con gobiernos y el uso de bloques
regionales y continentales. Lo anterior se lleva a cabo en colaboracién con el
International Center for Non-profit Law (ICNL), European Centre for Not-for-
Profit Law (ECNL) y Human Security Collective.

Recomendacion 8 del Grupo de Trabajo de Accion Financiera (FATF)

La recomendacion 8 del Grupo de Trabajo de Accion Financiera (FATF, por

sus siglas en inglés) plantea un enfoque que podria adoptarse para generar
respuestas proporcionales a los esfuerzos antilavado de dinero en el sector sin
fines de lucro:

Fotografia de EI9th, Adobe Stock
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Que las leyes y regulaciones que gobiernan a las organizaciones sin fines de
lucro sean revisadas para que no puedan ser aprovechadas para financiar
el terrorismo. El FATF identificé una serie de buenas prdcticas dirigidas a
prevenir el uso indebido de las organizaciones sin fines de lucro para financiar

el terrorismo y, al mismo tiempo, respetar sus acciones legitimas...

(d) Las medidas adoptadas por los paises para proteger a las organizaciones
sin fines de lucro de abusos para financiar el terrorismo no deben perjudicar o
desalentar sus actividades benéficas legitimas. Por el contrario, las medidas
deberdn promover la rendicién de cuentas y generar una mayor confianza

en las organizaciones entre la comunidad de donantes y el publico en

general, comunicando que los fondos para fines benéficos y los servicios
efectivamente sirven a los beneficiarios legitimos...

(e) Los paises deben identificar y tomar medidas efectivas y proporcionales
en contra de las organizaciones que estén siendo explotadas por grupos u
organizaciones terroristas o que deliberadamente las apoyen, tomando en
cuenta el contexto especifico del caso.”

Aunque muchas de las recomendaciones del FATF no son vinculantes
legalmente, si pueden afectar la calificacion crediticia y la capacidad de solicitar
préstamos. Evaluaciones mutuas califican a los gobiernos con base en el
cumplimiento de las recomendaciones del FATF, incluyendo la recomendacioén 8.

Amenazas y didlogo en Uganda

Uganda no es miembro de OGP, pero el didlogo que han establecido las OSC de
este pais con el Gobierno es un ejemplo de un método basado en el didlogo para
el establecimiento de regulaciones adecuadas.

En 2017, el Gobierno de Uganda, supuestamente actuando a nombre de la
recomendacion del FATF, invadié a tres OSC importantes del pais con érdenes
de allanamiento que afirmaban que las organizaciones estaban involucradas en
transacciones financieras ilicitas y “actividades subversivas para desestabilizar
a Uganda.”” Tras este evento, Defenders Protection Initiative, organizacion
paraguas para activistas de derechos humanos, dialogé con Standard Charter
Bank, la cabeza de la autoridad de inteligencia financiera y con 40 activistas

de OSC de Uganda. Aunque el didlogo no exploroé en su totalidad las érdenes de
allanamiento arbitrarias, si discutieron inconsistencias y siguientes pasos que
son necesarios para mejorar la gobernanza del sector en Uganda.

Como resultado del didlogo, salieron a la superficie temas de conformidad con la
evaluacion mutua de 2016 de Uganda, sobre cumplimiento de los estandares del
FATF:

En Uganda, el sector sin fines de lucro atin no cuenta con un marco legal
adecuado para atender la problemdtica del financiamiento a terroristas
(FT). Las leyes que actualmente regulan al sector sin fines de lucro no
abordan el FT o los riesgos que el sector enfrenta con relacion al FT. No
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existe una evaluacion de riesgos del FT para el sector que identifique a las
organizaciones sin fines de lucro que se encuentran en riesgo de FT ni se ha
ofrecido orientacion a las organizaciones para abordar los riesgos a los que
estdn expuestas. Las organizaciones sin fines de lucro no estdn obligadas a
presentar estados financieros en los que se desglosen sus ingresos y gastos.
El consejo del sector no ha trabajado con el sector para sensibilizarlos sobre el
FT ni ha sido expuesto al tipo de riesgos a los que las organizaciones podrian
ser vulnerables. Actualmente, el consejo no tiene la capacidad de llevar a cabo
la mayoria de sus funciones y no existe una coordinacion y administracion de
la informacion de FT con relacion al sector sin fines de lucro.”

Los ambientes institucionales débiles perjudican a las organizaciones y debilitan
el control del financiamiento al terrorismo. Cuando no existen regulaciones y
procesos claros que apoyen a las organizaciones sin fines de lucro, éstas se
enfrentan a riesgos y el Gobierno disminuye su capacidad de identificarlos. Los
esfuerzos de los gobiernos dirigidos a fortalecer al Consejo de ONG (la unidad
responsable de la implementacién de recomendaciones) debe incluir una
colaboracion proactiva con representantes del sector e identificar respuestas
proporcionales.

Defensa con evidencias en Nigeria

En 2016, como parte de su candidatura al FATF, Nigeria se sometié a una
Evaluacién Nacional de Riesgos. La evaluacion se realizé con el objetivo de
identificar amenazas y vulnerabilidades en diversos sectores, incluyendo
las organizaciones sin fines de lucro. El proceso ocurrié en el contexto de un
proyecto de ley sobre ONG que no fue aprobada pero que habria establecido
regulaciones onerosas al sector, especialmente a las organizaciones que
reciben fondos internacionales.

Junto con otras ONG, Spaces for Change analizo los resultados de la

Evaluacién Nacional de Riesgos. El informe encontré que la evaluacion no
atendié adecuadamente los siguientes objetivos: (a) identificar a las regiones
geograficas y actividades vulnerables, (b) identificar las vulnerabilidades
especificas de los actores del sector sin fines de lucro para el financiamiento
(por ejemplo, efectivo vs. transferencias bancarias) y (c) evaluar la conveniencia
del ambiente regulatorio. Como resultado de estas deficiencias, las respuestas
y regulaciones podrian extralimitarse y no atender las vulnerabilidades reales y
amenazas potenciales que existen en el pais.’®

Este tipo de analisis y la promocién de evaluaciones de riesgos mejor dirigidas
podrian ayudar a identificar los riesgos reales y asegurar que las regulaciones
no se extralimiten y que no se puedan utilizar arbitrariamente para atacar a los
disidentes.
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ES BUENO SABERLO

La moral publicay la libertad de asociacién en Africa del Este
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“Etiopia: Centro de salud reproductiva en Hospital Gandhi Memorial, Addis Abeba”.
Fotografia de Saul Loed, Reuters

En Africa del Este, la epidemia de VIH/SIDA de drogas ilegales y la homosexualidad son
sigue siendo un problema de salud publica,”® considerados actos criminales, la ciudadania

en particular para los trabajadores sexuales, las no ha podido actuar de manera colectiva y
personas que consumen drogas inyectadas y defenderse a través de asociaciones, ya sean

la comunidad LGBT+. En paises como Kenia, la legales o ilegales. Asimismo, las organizaciones
prevalencia de VIH entre estos grupos es de dos que trabajan a nombre de estos grupos pueden
o tres veces mas alto que el de la poblacién en recibir sanciones o podrian incluso perder su
general, alcanzando el 18% en 2011. Los estigmas licencia si llevan a cabo su trabajo abiertamente.
sociales y legales muchas veces limitan el acceso

de estas comunidades a la informacién y a los Sin embargo, la balanza de las regulaciones
servicios médicos. Las OSC de Kenia estan se ha empezado a inclinar a favor de las OSC
trabajando en movilizar a las comunidades para de Kenia. En un caso de 2014, la corte falld a
responder a la epidemia. Diversas organizaciones favor de Transgender Education and Advocacy,
también estan trabajando en educar a las grupo al cual el Consejo de ONG previamente le
comunidades sobre métodos de proteccion y habfa prohibido registrarse. La corte establecio

sobre las medidas que las personas pueden tomar que el Consejo habia violado la Constitucion al

en caso de ser expuestas al virus y a quienes viven  discriminar a esta organizacion y a las personas

con él. a las que apoya. Aunque en algunos casos aun
persisten restricciones e intimidaciones, gracias a

A pesar de este trabajo importante, los retos al esta decision, la organizacién pudo registrarse y

espacio civico de Kenia han limitado el trabajo de defender a las personas transgénero.

las OSC con ciertas poblaciones estigmatizadas

y vulnerables. Por ejemplo, la ONG Coordination Ademas de eventos publicos de OSC'y

Act de 1990 le permite al Consejo de ONG, el campanas de sensibilizacion, esfuerzos como

cual regula a las organizaciones sin fines de este han ayudado a abrir la conversacion en

lucro, rehusarse a registrar a una organizacion la esfera civica. La sociedad de Kenia se ha

si su objetivo no sea alinea con los “intereses abierto gradualmente al dialogo sobre el tema

nacionales”, término definido muy vagamente. de la sexualidady los medios, en ocasiones,
muestran notas positivas sobre los miembros

de la comunidad LGBT.

Debido a que la prostitucién, el consumo
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Puntos clave

La asamblea pacifica es esencial para las
instituciones democréticas, pues les permite a

las personas llamar la atencion de los gobiernos
sobre los temas que le interesan, exigir cambios y
obtener respuestas de los funcionarios publicos.
Sin libertad de asamblea, existen pocos canales
entre elecciones que las personas pueden utilizar
para tener acceso a informacién y oportunidades
de participacién en el gobierno abierto.

Después de evaluar el trabajo que los miembros
de OGP han llevado a cabo en este espacio en
los ultimos diez afios, este informe concluyé lo
siguiente:

Todos los gobiernos tienen la obligacion

de respetar, protegery promover la

libertad de asamblea. Diversos acuerdos
internacionales, incluyendo la Declaracién de
Gobierno Abierto, obligan a todos los gobiernos a
proteger y promover el derecho de las personas a
manifestarse pacificamente y a reunirse.

Algunas protecciones y compromisos
relacionados con la libertad de asamblea
siguen siendo débiles. En cerca de la mitad
de los gobiernos de OGP existen restricciones
a la libertad de asamblea, pero los gobiernos
no han establecido ninguin tipo de compromisos
relacionados.

Las restricciones afectan las

manifestaciones en algunos paises miembros

de OGP.
Las restricciones incluyen el uso de la fuerza
policiaca. Aungue en muchos paises de OGP no

tienen este tipo de restricciones, la interaccién entre

pares ha sido limitada.

Casi ningun pais de OGP ha establecido
compromisos relacionados con la libertad de
asamblea.

Todos los miembros de OGP podrian impulsar
politicas y practicas en cinco areas:
notificaciones y permisos; 2) fuerza policiaca,
detenciones y vigilancia; 3) criminalizacion y
sanciones; 4) actividades digitales y en linea y 5)
actores no estatales.
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U na de las barreras mas importantes impuestas a la

proteccion y promocion del derecho de asamblea es
que las personas que son necesarias para impulsar cambios
suelen no estar involucradas en las discusiones de politica. Las
recomendaciones principales de este informe parten de esa
premisa. Los miembros de OGP que buscan promover la libertad
de asamblea se beneficiarian si ampliaran el espectro de actores

involucrados.

- Involucrar a actores adicionales a la policia. Ampliar la
definicion de actores que protegen y promueven el derecho de
libertad de asamblea, mas alla de los actores estatales.

Actuar local y globalmente. Establecer compromisos con un
enfoque federado y multinivel. El ejemplo de Estados Unidos
de la Iniciativa de Datos sobre la Policia representa un modelo
efectivo. Los comisionados de la policia de mas de 30 ciudades
importantes de Estados Unidos publicaron sus datos, de forma
voluntaria, y se coordinaron para establecer una base de datos
nacional.’

Involucrar a los ministerios de Justicia en el proceso de
OGP. Sobre todo, incluir a los departamentos encargados de
supervisary coordinar a la policia y de establecer estandares.

Activar a los lideres silenciosos. Desarrollar medios para
fomentar un liderazgo activo en los paises que cuenten con
protocolos y marcos legales avanzados e iniciar procesos

de intercambio de conocimientos. En especial los miembros
locales de OGP tienen un papel muy importante en este punto.

Mejorar el reporte de protocolos y la transparencia:

Los activistas de todo el mundo pueden escalary replicar el
enfoque de ECNL para identificar si existen los marcos legales 'y
administrativos para promover, respetary proteger el derecho a
la asamblea pacifica.

“Praga, Republica Checa”. Fotografia de Bits and Splits, Adobe Stock




Photo by Nito, Adobe Stock

El derecho a la libertad de asamblea pacifica es el derecho fundamental a expresar,

promover, procurar y defender, de forma colectiva, un interés comun por cualquier

motivo sin miedo a las represalias. Incluye el derecho a participar en asambleas pacificas,

reuniones, manifestaciones, huelgas, sentadas, demostraciones y otras reuniones

temporales organizadas para un fin en particular. Las asambleas pueden llevarse a cabo en

espacios publicos o privados, en linea o de manera presencial y pueden durar desde unas

cuantas horas hasta meses.?

Argumentos legales a favor de la
libertad de asamblea

La libertad de asamblea es una norma mundial
establecida. Se encuentra plasmada en diversos
acuerdos legales y declaraciones internacionales.
Esta:

- Establecida en acuerdos internacionales como la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de
la ONU (articulo 20) y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (articulo 21),2 asi como

en convenciones y estdndares regionales;*

- Interconectada con otros derechos como el derecho
de libertad de asociacion y expresion y el derecho
de privacidad, los cuales estan respaldados por
la Declaracion de Gobierno Abierto que todos los

miembros de OGP han firmado®y

- Establecida tanto como un deber positivo y una
obligacién negativa - los Estados deben establecer
los marcos legales y practicos adecuados que
aseguren la libertad de asamblea y eviten y
respondan a violaciones, pero ademas deben evitar

restringir el derecho.®
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Argumentos practicos a favor de la
libertad de asamblea

Mas alla de los argumentos normativos, la libertad
de asamblea es fundamental para el funcionamiento
del gobierno abierto y para las sociedades sanas.
Este derecho determina debates, politicas publicas y

fortalece la gobernanza al:’

Permitir que se expresen y escuchen una
diversidad de ideas, incluyendo las voces de
grupos minoritarios y de oposicién.t Lo anterior

es fundamental sobre todo para los grupos que
histéricamente han sido discriminados, que no
tienen control de los medios y que se les ha privado
el derecho al voto;®

« Abrir un canal para el didlogo sobre los problemas
que afectan a un pais, ya sean politicos, econémicos,

sociales o ambientales;”®

- Ser un medio para exigir la rendicion de cuentas: las
personas pueden plantear preguntas y presentar
exigencias a sus lideres entre procesos electorales,
ejercer este derecho a través de manifestaciones y

ser informados por medios libres y abiertos;"

Capitalizar el cambio: las manifestaciones y protestas
empujan a los gobiernos a priorizar y acelerar
sus respuestas a las demandas y percepciones

sociales®

- Lograr que los lideres respondan a las necesidades
de la ciudadania, lo cual se ha demostrado que
afecta de forma positiva la salud, educacion,

economia y equidad de género de la sociedad.”

El gobierno abierto no puede
funcionar sin la asamblea

El gobierno abierto esta fundamentado en la idea

de gobiernos mas transparentes, participativos

y que rinden cuentas.” Sin embargo, para que la
participacion tenga impacto y sea efectiva, no puede
limitarse a las elecciones y a los canales formales (por
“invitacion”) de colaboracién con los funcionarios. La
libertad de asamblea pacifica es también una forma de
participacién politica para las sociedades que cuentan

con un ambiente favorable para la sociedad civil:™®
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La asamblea pacifica a través de manifestaciones es
una caracteristica importante de la historia moderna

de muchos miembros de OGP y ha sido fundamental
para la movilizacién masiva como respuesta a la

corrupcion y la privacién de derechos.

La asamblea pacifica es un medio que permite a los

jovenes, migrantes y otros grupos votar y hacer que

Su voz sea escuchada.’®

La asamblea pacifica es una extension de los
derechos electorales y de la organizacion politica.
Ademas, se sabe que las personas que asisten a
reuniones politicas muestran niveles muy altos de

participacion en las elecciones.”

La libertad de asamblea pacifica también se ha
vinculado con una mayor apertura y rendicion de
cuentas de los gobiernos, los otros pilares de OGP.

» La asamblea permite a la ciudadania exigir que sus
gobiernos rindan cuentas cuando ésta tiene acceso
a informacion abierta y de buena calidad.” Por
ejemplo, la libertad de asamblea esta asociada con

la reduccion de la corrupcion.’

- La asamblea ayuda a difundir informacion abierta
y accesible (o la falta de ella) e impulsa acciones
colectivas a través de otros canales (por ejemplo,
votaciones o litigaciones) sobre temas como
ambiente, derecho de las mujeres o servicios

publicos.?°

- La informacion publica es importante para saber
como se estdn manejando las manifestaciones, por
ejemplo con informacion sobre el tipo de equipo
policiaco que despliega?' o las restricciones legales
que existen a las manifestaciones.??



Asamblea en OGP: La necesidad de
un mayor compromiso

El “por qué” de la libertad de asamblea es claro en el
contexto de OGP. Sin embargo, datos independientes
muestran que entre una tercera parte y la mitad de

los paises miembros de OGP presentan restricciones

significativas al derecho de asamblea pacifica.?

Al mismo tiempo, cerca de una tercera parte de los
paises han demostrado un buen desempefio. Estos
resultados sugieren que existen oportunidades
significativas de liderazgo y de intercambios de
experiencias en esta area. En ese sentido, este
informe analiza datos sobre el estado actual de la
libertad de asamblea pacifica en los paises miembros
de OGP de tres fuentes: CIVICUS Monitor (junto
con los resultados del Mecanismo de Revision
Independiente de OGP), el informe Freedom in the
World de Freedom House y el Indice de Estado de

derecho de World Justice Project.

CIVICUS Monitor y el Mecanismo de
Revision Independiente

CIVICUS Monitor publica el estado de las libertades
fundamentales en 65 paises miembros de OGP.
Segun CIVICUS, red internacional de impulsores del
espacio sin fines de lucro y las libertades civiles, tres

de las diez violaciones mas importantes al espacio
civico se relacionan con la asamblea pacifica: fuerza
excesiva durante las manifestaciones, la limitacion,
interrupcion e impedimento de las manifestaciones y

la detencion de los manifestantes.?*

Segun un andlisis que la Unidad de Apoyo de OGP
llevo a cabo en 2018, en mas de la mitad (33) de los
paises miembros tienen algun tipo de interferencia a
la libertad de asamblea. La Unidad de Apoyo analizd
los compromisos de OGP sobre asamblea pacifica y
encontré que Montenegro?® y Ucrania?® establecieron
compromisos sobre “libertad de asamblea” en sus
planes de accién. De los 33 paises que presentan
retos, Ucrania es el Unico pais que ha aprovechado
el plan de accion para atenderlos. Entre 2012 y 2017,
el Mecanismo de Revision Independiente de OGP
encontrd que solamente Ucrania habia implementado
adecuadamente compromisos ambiciosos de

asamblea.”’

Segun datos del IRM y de CIVICUS, los planes de
accion de OGP estan claramente desconectados de
la realidad. La figura 1 muestra que, a pesar de los
problemas que presentan sobre libertad de asamblea,
pocos paises han utilizado sus planes de accion de

OGP para abordar el tema.?®

FIGURA 1. A pesar de los problemas relacionados con la libertad de asamblea, pocos paises de OGP han

implementado compromisos en esta drea
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Fuente: base de datos sobre los compromisos de OGP y datos de CIVICUS Monitor codificados por el personal del IRM?® (n=64)
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Fotografia de Scena Studio, Adobe Stock

Freedom House lo cual coincide con otros estudios. Ningdn miembro

de OGP obtuvo la calificacién de cero, pero 14 paises

Cada afio, Freedom House lleva a cabo una obtuvieron 10 2. Esto sugiere que la libertad de

evaluacion de todos los paises miembros de OGP, con asamblea es un problema grave en diversos paises

una calificacion del 1 al 4. Poco menos de la mitad de de OGPy que en otros requiere de medidas urgentes.

los paises obtuvieron el mayor puntaje posible y en (Ver figura 2)

poco mas de la mitad hay oportunidad de mejoras,

FIGURA 2. Varios paises miembros de OGP presentan restricciones a la libertad de asamblea.
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Fuente: Freedom House, Freedom in the World 2018, E1.

98 INFORME GLOBAL DE OGP  PRIMERA EDICION



World Justice Project

De forma similar, World Justice Project identifico
hallazgos mixtos sobre la libertad de asamblea, pero
con mayor detalle.

Ausencia de represalias a las manifestaciones
(encuesta a expertos): La mayoria de los expertos
legales encuestados en los paises de OGP opinaron
que las persona pueden organizar manifestaciones

no violentas sin miedo a represalias (ver figura 3).

- Violencia por parte de la policia (encuesta a
expertos): Un hallazgo preocupante es que los
expertos encuestados se mostraron menos

optimistas sobre el comportamiento de la policia.

Los encuestados de cerca de un tercio de los paises
miembros de OGP indicaron que era “probable”

0 “muy probable” que la policia golpeara a los
manifestantes (ver figura 4).

Reuniones comunitarias (encuesta publica): En poco
menos de la tercera parte de los paises de OGP, la
ciudadania siente que no puede asistir a reuniones

comunitarias libremente (ver figura 5).

FIGURA 3. En algunos paises de OGP existe miedo a represalias por participar en manifestaciones

no violentass

En la prdctica, ¢as personas de su pais pueden participar en manifestaciones no violentas sin miedo a represalias? (n=65)
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Fuente: World Justice Project, Rule of Law Index 2017-2018, QRQ 127.
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FIGURA 4. En muchos paises de OGP, existe una percepcién de respuestas policiacas excesivas en manifestaciones
no violentas.

JQué tan probable es que la policia golpee a un ciudadano, sin justificacion, por participar en manifestaciones no
violentas? (Encuesta a expertos, n=65)
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Fuente: World Justice Project, Indice de Estado de Derecho 2017-2018, QRQ 126

FIGURA 5. En la mayoria de los paises miembros de OGP, las personas opinan que tienen la libertad de asistir a
reuniones comunitarias

En su pars, ¢as personas tienen la libertad de asistir a reuniones comunitarias? (Encuesta general, n=5)
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Fuente: World Justice Project, Indice del Estado de Derecho 2017-2018, GPP 42
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Participacion ciudadana en decisiones
sobre desfiles en Irlanda del Norte

En Irlanda del Norte los desfiles, procesiones y conmemoraciones son

parte elemental de sus tradiciones culturales, politicas y religiosas.

Desafortunadamente, los desfiles se han viciado y en algunos casos oo

son motivo de violencia. Lo anterior alcanzé su punto maximo durante ’:g A

la temporada anual de desfiles que ocurre entre marzo y agosto. Los
participantes suelen portar banderas y otros emblemas que sus vecinos

consideran incendiarios.

En 1998, previo a las celebraciones de Viernes Santo, se creé la Comisién
de Desfiles de Irlanda del Norte con el fin de otorgar permisos para la
organizacion de desfiles.?° Si bien se ha criticado esta decision, ofrece
dos lecciones positivas para los paises que estan tratando de equilibrar el
orden publico y la seguridad y la libertad de asamblea:

- Eliminar a la policia de la toma de decisiones sobre desfiles: El primer
gran logro de la Comision de Desfiles fue asegurar que la policia no
participe en la emision de permisos (anteriormente Royal Ulster
Constabulary, hoy Servicio Policiaco de Irlanda del Norte). Lo anterior
permitié que la policia se enfocara en mantener el orden publico, mas
que en juzgar la legitimidad de los desfiles.

- Darvoz a los ciudadanos en el monitoreo de la libertad de asamblea:
Este organismo cuasi judicial se compone de ciudadanos que compiten

por nominaciones por parte del Secretario de Estado de Irlanda del
Norte.

A pesar de los avances logrados, existen inquietudes al respecto
de la Comision de Desfiles. En 2013, el Relator Especial de la ONU
sobre Derechos de Libertad de Asamblea Pacifica y de Asociacion

(ver “Lineamientos y Estandares de Libertad de Asamblea Pacificay
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Asociacion”, mas adelante en esta seccion), por invitacion del Gobierno del
Reino Unido, presenté un informe sobre un tema sensible. Mas adelante, la
Comision de Derechos Humanos de Irlanda del Norte publicé otro informe

sobre como equilibrar las exigencias de asamblea y seguridad.®

Los dos informes publicados por organismos de derechos humanos,
seguidos por medidas tomadas por la Comision de Desfiles, resultaron

en la creacion de un marco llamado “Resolucion por Dialogo”, el cual

mapea las diferentes consideraciones de derechos humanos (por
ejemplo, la libertad de proteccidn contra la violencia y la libertad de
religion) e invita a los participantes y comunidades afectadas a presentar
sugerencias para mejorar el proceso. Cabe mencionar que la resolucion
por dialogo se basé en el enfoque participativo de la Convencién Marco
de Minorias Nacionales, la cual exige que el Estado promueva un didlogo y
comprension mutua; especificamente, los gobiernos deben permitir a las
minorias expresar sus opiniones. Ademas, los gobiernos deben abrir un
dialogo de acuerdo con los Lineamientos de Asamblea de la OSCE (ver el
recuadro al final de esta seccion), los cuales hacen énfasis en el didlogo
voluntario como un primer paso antes de la escalacion a medios legales,

por ejemplo cancelar o prohibir un desfile en particular.

Aunque los lineamientos estan activos, algunos de los grupos mas
controversiales no reconocen la legitimidad del organismo. Sin embargo,
Irlanda del Norte ofrece una metodologia prometedora al dialogo
ciudadano para proteger el derecho de asamblea en el marco de la

seguridad de la ciudadania.

Pagina 10: ““Desfile de Orangemen rumbo a la Iglesia Drumcree desafiando las érdenes de un cambio de
ruta”. Fotografia de Reuters

Pagina 11: “Miembros del ejército britéanico preparan barricadas alrededor de la Iglesia Drumcree”. Fo-
tografia de Reuters
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“Sell: protesta con globos contra la corrupcién, 2006”. Fotografia de Austin King, Flickr

Hacia un ambiente favorable parala
libertad de asamblea pacifica

La siguiente seccion propone areas de enfoque y
siguientes pasos que los miembros de OGP podrian
tomar para fortalecer la libertad de asamblea, tanto
como parte de sus planes de OGP, como fuera de
ellos. Existen diversos temas que se deben considerar
y, en el contexto de los cambios en la tecnologia y la
politica, algunos temas como la vigilancia digital y el
intercambio de datos adquieren una gran importancia.

A diferencia de otras areas de politica analizadas

en este informe, la falta de compromisos de OGP
sobre libertad de asamblea hace que un analisis de
las medidas implementadas por sus miembros sea
dificil. Por ello, realizamos una revision de estandares
existentes y emergentes que podrian ayudar a definir

un camino para los paises de OGP.

A nivel internacional, existen cinco fuentes principales
de contenido legal que perfilan la libertad de
asamblea, incluyendo la Declaracién Universal

de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de
Derechos Politicos y Civiles y la Convencion Europea
de Derechos Humanos (la cual aplica a los 47
miembros del Consejo de Europa). Para los miembros
de la Unién Europea, también aplica la Carta de los
Derechos Fundamentales. Lo anterior se describe
con mayor detalle en los Comentarios Generales

del Comité de Derechos Humanos de la ONU y los

Lineamientos de Organizacion para la Seguridad y
Cooperaciéon en Europa (OSCE). (Ver los recuadros
sobre “Lineamiento y estandares” mas adelante en
esta seccidn para una breve discusion sobre cada una

de estas areas.)

En el contexto de OGP, lo mds importante son los
procedimientos legales y administrativos que las
entidades de Gobierno pueden crear para lograr que
la libertad de asamblea sea una realidad en el campo.
Los lineamientos para estas dreas se resumen en
Lineamientos y estandares: Orientacion del Relator
Especial de la ONU” (mas adelante), con base en

los informes del Relator sobre Derecho de Libertad
de Asamblea Pacifica y Asociacion. Recomendamos
al lector familiarizarse con estos estandares, pues
tienen un nivel de ambicion elevado, relativo al
estado actual de la mayoria de los miembros de
OGP. En ese sentido, los estandares son una fuente
de inspiracion para areas de trabajo en el futuro.

Las dificultades practicas de implementar hasta los
mas ambiciosos compromisos se describen en tres
casos de estudio: un didlogo ciudadano en Irlanda
del Norte sobre rutas de desfiles controversiales (en
un recuadro mas adelante en esta seccion), libertad
de asamblea en Africa del Este (en el recuadro
“Lecciones de los reformadores: respuesta temprana

de los manifestantes - Uganda” mas adelante) y una
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encuesta sobre temas legales llevada a cabo por
miembros de los miembros de Eastern Partnership de
OGP que llevé a cabo el European Centre for Non-
profit Law. (Ver: “Lecciones de los reformadores: siete
paises de OGP que estan trabajando en mejorar la

libertad de asamblea.”)

En el resto de esta seccién, analizamos los problemas
mas serios identificados en los paises de OGP a través
de una revision de CIVICUS Monitor, casos relevantes
y ejemplos sobre miembros de OGP, fuera de sus
planes de accién, asi como algunos compromisos o
medidas que los paises podrian adoptar para atender

dichos problemas.

Notificacion y autorizacion
Problemas:

- Uso de sistemas de notificacion o permiso como

medio para autorizar o retrasar permisos.

- Negacion de permisos sin causa probable o a
causa de problemas, por ejemplo conflictos con
el “tiempo, lugar o formato” de la asamblea® o
aplicando excepciones al derecho de asamblea sin

una definicién clara (“moral publica”, “orden publico”

0 “seguridad nacional”).
Casos relevantes:

« Ucrania: El primer plan de accion (2012-2013)
planted el desarrollo de un proyecto de ley, “sobre el
procedimiento de organizar y llevar a cabo eventos
pacificos”. Los ministerios de Justicia e Interior y el
Gabinete de Ministros participaron activamente en el

proceso.®

« Panama: Segun la Constitucién, los organizadores
de asambleas pacificas deben notificar a la oficina
del alcalde con 24 de horas de anticipacion. Segun
la ley, la notificacion no es una autorizacion y el
alcalde debe presentar un documento en el que
confirme que ha sido notificado.®*

« Irlanda del Norte: Un panel de civiles evalud y tomd
decisiones vinculantes sobre los cambios de ruta
de desfiles controversiales con el fin de asegurar la
seguridad del publico (ver el recuadro anterior).
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Posibles soluciones:

Evitar restricciones a la asamblea pacifica,
incluyendo aquellas de naturaleza politica o publica,
por ejemplo recoleccién de firmas y “asambleas

espontaneas”.

Los procesos de notificacion no deben ser utilizados
como formas de autorizacion e, idealmente,
deberian limitarse a las asambleas de gran escala o

que tengan un gran potencial de generar disturbios.

Publicar leyes para asegurar que no sea necesario
contar con una autorizacion para organizar
asambleas, como lo definen los estandares

internacionales.*®

Los periodos de notificacion no deberan ser
demasiado largos y solo deberan ser utilizados para

facilitar el derecho de asamblea.

Uso de la fuerza policiaca

Problemas:

Falta de supervision (por ejemplo a través de

monitores), rendicién de cuentas e informacion.

Uso excesivo y desproporcionado de las armas,

equipo y autoridad.

Detencion de los manifestantes antes de su llegada
a la manifestacion, uso de técnicas de “kettling” para

rodear a los manifestantes.

Uso de “agentes provocadores” o de policias

encubiertos para infiltrar las manifestaciones.

Casos relevantes:

Eslovenia: La Ley de Asambleas Publicas (2004)
establece que la policia y los organizadores deben
cooperar para identificar en qué medida se requiere
la presencia de la policia.®’ (Actualmente, Eslovenia

no es miembro de OGP).

Estados Unidos: La Primera Enmienda y Estandares
de Policia del Distrito de Columbia (2004) establecen
que no se permitird el uso de vallas de policias

para rodear a las personas que estén ejerciendo el

derecho a la asamblea pacifica.



Posibles soluciones:

- Establecer protocolos abiertos, claros y éticos sobre
el comportamiento que deberd tener la policia antes,

durante y después de las manifestaciones.

- Asegurar que los costos asociados a la seguridad de

las asambleas sean cubiertos por las autoridades.
- Planear las asambleas con sus organizadores.

- Transparentar y ofrecer acceso a los lineamientos
existentes sobre el uso de la fuerza y equipo y sobre
el reporte de las operaciones policiacas después de
las asambleas. Lo anterior incluye limitar el uso de

estrategias de contencidn a casos “excepcionales”®

- Tras los eventos, publicar informacion sobre la

participacion de la policia.

- Capacitar a la policia en el uso de respuestas
proporcionales y los requisitos sobre el uso de
policia uniformada en las asambleas.

- Asegurar protecciones de caracter legal y practico
para que existan monitores independientes que
supervisen a la policia y a los manifestantes durante
las asambleas.®
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Respuesta temprana de los manifestantes -
Uganda

La Constitucion de Uganda garantiza la libertad de asamblea y de
manifestarse pacificamente. Sin embargo, algunas regulaciones como

la Ley de Manejo del Orden Publico (POMA por sus siglas en inglés) le
otorga a la policia un poder de gran alcance que le permite regular y evitar
reuniones publicas. Esta disposicion ha provocado que la policia justifique
detenciones de diversos politicos de oposicidn y sus seguidores en

reuniones de caracter politico.

En respuesta a este reto, un grupo de OSC esta trabajando en defender la
libertad de asamblea. En 2016, Solidarity Uganda, organizaciéon dedicada
a desarrollar las capacidades de organizaciones comunitarias, creé

un sistema de respuesta rapida para apoyar a los manifestantes que

son victimas de violencia y represion por parte del Estado. El sistema
cuenta con una linea de emergencia de tiempo completo a la que los
manifestantes se pueden comunicar para recibir apoyo. Cuando los
activistas son detenidos, el coordinador de la linea telefénica los pone en
contacto con un abogado que los atiende sin costo para resolver su caso
y representarlos en caso que decidan demandar al Estado. Ademas, la

organizacion ofrece asistencia médica y psicosocial.

Ademas de Solidarity Uganda, Chapter Four Uganda es una red de
abogados y expertos legales que llevan a cabo litigios estratégicos de
interés publico sobre casos de violacidon de derechos humanos o civiles a
activistas. Aparte de ofrecerles asistencia legal, la organizacion presiona
alas autoridades para que regulen las manifestaciones con menos

violencia.*°

Fotografia de Vladimir Wrangel, Adobe Stock
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Criminalizacion y sanciones
Problemas:

- La aplicacion excesiva de cargos criminales por
manifestarse o cambios en los esquemas de
responsabilidad a causa de dafios ocurridos durante

las manifestaciones.

- Cargos administrativos, multas y sanciones
desproporcionadas por organizar asambleas sin

permiso.

. Cargos asociados a denuncias relacionadas con la
moral publica, terrorismo y violaciones a la seguridad
nacional.

Caso relevante:

« Sudéfrica: En 2018, la Corte Constitucional
de Sudafrica elimind una ley de restriccion
manifestaciones que el Gobierno utilizaba para
criminalizar las asambleas publicas y declararlas

inconstitucionales, y les imponia de multas y carcel.”

- Francia y Bulgaria: En 2018, la Agencia Europea
de Derechos Fundamentales encontré que ambos
paises habian publicado leyes antiterrorismo que
permitian la prohibicion de asambleas publicas
(Francia) y la posibilidad de eliminar organizaciones
sin fines de lucro (Bulgaria). La Corte Constitucional
de Francia determind que el uso de la fuerza de
emergencia para detener manifestaciones sobre
trabajo y clima era demasiado amplia y gue no
incluia las suficientes salvaguardas.*?

Posibles soluciones:

- Descriminalizar las actividades de asamblea y
establecer regulaciones claras al respecto.

- Aplicar responsabilidades criminales o
administrativas de conformidad con leyes bien
proscritas (por ejemplo, la no persecucién de
organizadores por acciones realizadas “de buena
fe” o de los participantes que no realizaron
acciones violentas). Lo anterior incluye la aplicacion
proporcional del uso de multas y sanciones civiles y

administrativas (en caso de haber violaciones).*®

. En caso de ser necesario realizar detenciones,
éstas deberan cumplir con los “estdéndares minimos”

legales y asegurar que no se haga un mal uso de

politicas poco definidas (por ejemplo sobre moral
publica o seguridad nacional) con el fin de perseguir
o limitar el derecho de asamblea.

Actividades digitales y en linea
Problemas:

« Cortes al servicio de internet o apagones.

- Cierre o monitoreo de plataformas utilizadas para

organizar asambleas.

Vigilancia digital y violaciones a la privacidad.

Violencia de género en lineay acoso a la
participaciéon publica de mujeres.

Caso relevante:

- Estonia: La ciudadania de Estonia establecio un
marco positivo sobre su participacién en asuntos
de seguridad digital, anonimidad, privacidad y
derechos. Todas las personas tienen derecho
a consultar cudles de sus datos se encuentran
disponibles y a cudles de ellos han tenido acceso las

autoridades publicas.*

« Italia: Como parte de su tercer plan de accién de
OGP, ltalia adoptd un compromiso que promovia
la Carta de Derechos Digitales, la cual fue
aprobada por la legislatura en 2015. La ley incluia el
reconocimiento de los vinculos entre los derechos
digitales y presenciales, incluyendo las libertades
civiles basicas como la de asamblea.*

Posibles soluciones:

- Asegurar que las medidas y leyes de ciberseguridad
respeten los derechos humanos digitales
(incluyendo la libertad de asamblea y el derecho a la
privacidad).

Garantizar el acceso sin restricciones a plataformas
sociales y a la red en todo momento (para movilizar,

compartir y crear contenidos, etc.).

Aclarar y transparentar las situaciones que justifiquen
medidas de vigilancia y ataques digitales, incluyendo

la negacion del servicio por ciberataques.

Utilizar software de vigilancia y reconocimiento facial
durante las asambleas y presentar estandares y
procedimientos consistentes y de acceso publico
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para la destruccion, preservacion (cuando sea
relevante), acceso y eliminacion de los datos
obtenidos por este medio.*®

Aclarar los derechos de las personas que participen
en reuniones digitales y que interactlien con los
funcionarios de Gobierno que actien en capacidad

oficial, también en plataformas privadas.*’

» Presentar medidas y colaborar con todos los actores
para abordar la violencia de género que ocurre en

medios digitales.

Actores no estatales
Problemas:

- Un analisis de OGP usando datos de CIVICUS
Monitor muestra que los actores no Estatales
(manifestantes en contra de las protestas y agentes
de seguridad privada) estan vinculados a una
serie de actos violentos ocurridos durante las

asambleas.*®

- Uso de fuerzas privadas de seguridad o actores
paraestatales no sujetos a la supervision por parte
del publico.*®

- Interrupcion de asambleas organizadas en espacios

privados pero utilizados por el publico.

Caso relevante:

- Paises Bajos: En 2012, la corte distrital decidi¢ que
en Amsterdam se permitiran las manifestaciones

publicas en contra de practicas corporativas en las
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instalaciones de las empresas, siempre y cuando

sean proporcionales.®

Posibles soluciones:

)

Procurar la supervision del Gobierno y estandares
de la industria para maximizar la seguridad vy el

derecho de asamblea.”

- Aplicar medidas para aclarar el uso legitimo de
las fuerzas privadas y paraestatales durante
manifestaciones y asambleas.®? Dichas medidas
asegurarian que los servicios de seguridad privada
no lleven a cabo funciones que son competencia de
la policia durante las protestas, en lugar de fuerzas
policiacas controladas democraticamente.>?

)

Crear regulaciones para aclarar y permitir la libertad
de asamblea en sitios privados de acceso publico

(por ejemplo, centros comerciales).

Publicar leyes que protejan a los organizadores de
demandas “frivolas” dirigidas a restringir el derecho
de asamblea.®



LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Orientacion del Relator Especial de Asamblea Pacifica

En 2010, el Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas establecio el puesto de
Relator Especial sobre Derecho de Asamblea
Pacifica y Asociacidn. El relator actual es
Clément Voule, jurista y activista de Togo,
precedido por Annalisa Ciampi y Maina Kiai,
abogados de Italia y Kenia, respectivamente.

El Relator Especial: 1) recolecta informacion
sobre tendencias de asamblea y asociacion
y presenta recomendaciones; 2) lleva a cabo
misiones a los paises acerca de problemas

y apelaciones urgentes sobre reportes de
violaciones de derechos (ver el recuadro
anterior sobre Irlanda del Norte); 3) presenta
un informe anual al Consejo de Derechos
Humanos de la ONU y 4) trabaja con diversos
actores sobre la recepcion, reporte y
respuesta a violaciones.5®

El relator utiliza una serie de lineamientos e
indicadores para evaluar la forma en la que
los paises estan manejando las asambleas.>®
Estos lineamientos pueden servir como un
medio para evaluar la libertad de asamblea en
el pais, previo al desarrollo de compromisos
ambiciosos para el plan de accion. Los
indicadores de esta evaluacién incluyen:

1. Obligacion del Estado de respetary
asegurar la libertad de asamblea:

Los Estados deberan respetary asegurar los
derechos de todas las personas de participar

en asambleas. Esto incluye una presuncién
positiva a favor de la asamblea pacifica:

2. El derecho inalienable a participar en

asambleas pacificas:

- Alcance de las asambleas: La obligacion
de proteger el derecho de asamblea

abarca también asambleas espontaneas y
simultaneas y contra protestas.

- Notificacion: Los Estados deberan contar
con sistemas de notificacién, no de
autorizacion, unicamente cuando sean
necesarios, legales y proporcionales. Debe
de haber una presuncion de inocencia a
favor de las asambleas y limites menores
para restringirlas, los cuales deben
determinarse a través de una evaluacion
de proporcionalidad. Los procesos de
notificacion deberan poder enviarse en un
plazo menor a 48 horas, ser de facil acceso y
no ser excesivamente burocraticos.

- Evaluacion y mitigacion de riesgos: Cuando
se reciban notificaciones de mas de una
asamblea al mismo tiempo y en el mismo
lugar, el Estado debera llevar a cabo una
evaluacion profunda de los posibles riesgos
asociados y una estrategia para mitigarlos.

- Didlogo y no discriminacion: El Estado
debera utilizar un proceso para determinar
las restricciones necesarias a través de
acuerdos mutuos voluntarios o, cuando no
sea posible, procesos que no discriminen
entre las dos asambleas propuestas.

3. Restricciones limitadas al derecho a la
asamblea pacifica:

- Organismo obligatorio: La ley debe
establecer un mecanismo con un mandato
definido para atender las notificaciones de
asamblea, libre de interferencias indebidas,
con lineamientos claros para ejercer la
discrecién en la toma de decisiones.

> Proceso justo: Las restricciones propuestas
deberan presentarse por escrito, contar con
una justificaciéon adecuada y comunicarse
a los organizadores de forma puntual. Los
organizadores podran presentar apelaciones
formales a través de medios administrativos
y judiciales, sin restriccion. Ademas, las
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reglas deben tener la flexibilidad suficiente
para permitir la organizacién de asambleas
espontaneas.

4. Facilitacion del derecho a asamblea
pacifica:

- Colaboracion genuina: Las instituciones
encargadas de la aplicacion de la ley
deberan trabajar con los organizadores a
través de un punto de contacto accesible,
quien deberé estar capacitado en el manejo
de conflictos y serindependiente de otras
funciones de policia.

- Transporte y escolta: Las autoridades no
deberan exigir a los organizadores contar
con guardianes de las asambleas. Los

participantes que se dirigen a las asambleas

no podran ser detenidos o cateados, a
menos de que exista un peligro claro de
violencia inminente.

5. Uso de la fuerza:

- Capacidad: Los funcionarios encargados
de la aplicacion de la ley deberan contar
con el equipo, capacitacion e instrucciones
necesarias para vigilar las asambleas sin
recurrir a la fuerza, con énfasis en frenar
la escalada de las manifestaciones, y en la
comunicacion y colaboracion.

- Equipo: Se podran utilizar armas no letales
y equipos de proteccién Gnicamente en
caso de ser realmente necesarios y con la
capacitacion y monitoreo adecuados. Se
deberan evaluar todas las opciones posibles
y cumplir con los estandares de derechos
humanos para minimizar cualquier dano
indiscriminado. Se deberan desarrollar
lineamientos integrales y publicos sobre
la dispersiéon de asamblea, tomando
en cuenta estandares internacionales.
Dichos lineamientos deberan ser un
recurso practico para identificar bajo qué
circunstancias se justifica la dispersion,

INFORME GLOBAL DE OGP

PRIMERA EDICION

qué medidas deberan tomarse antes de la
dispersion (incluyendo detener la escalada
de la manifestacion) y qué actores tienen la
facultad de emitir 6rdenes de dispersion.

Monitoreo: El Gobierno debera contar

con sistemas efectivos de monitoreo y
reporte publico sobre el uso de la fuerza,
incluyendo en qué momentos y con quién
se uso la fuerza. Deberan establecerse
controles para evitar el monitoreo de datos
y equipo de control de masas, incluyendo
las tecnologias de vigilancia, especialmente
en los casos en que exista un riesgo de
matanzas, torturas u otros abusos.

6. Derecho a observar, monitoreary

registrar asambleas:

Comunicacion: Las autoridades deberan
colaborar proactivamente con los
monitores, comunicandose constantemente
antes, durante y después de las asambleas.

Distribucion y acceso a informacion: Las
autoridades ofrecen acceso e informacién
a los medios y otros monitores. Cualquier
interferencia al registro de asambleas,
incluyendo la retencién o dafio a cualquier
tipo de equipo, esta prohibida, a menos que
exista una orden para ello.

7. Privacidad y recoleccion de

informacion personal:

Privacidad: En caso de filmar las
manifestaciones, el Estado debera

notificar a los manifestantes. Si se utilizan
tecnologias biométricas, incluyendo
software de reconocimiento facial, se
deberan implementar las medida necesarias
de proteccidn de la privacidad, proteccion
de datos personales y seguridad del publico.

Destruccion y preservacion de datos:
Los organismos democraticos deberan
revisar la necesidad y proporcionalidad
de aplicar pruebas. Las instituciones



policiales deberan contar con sistemas de
revision interna y de supervision externa
independiente. En caso de enviar policias
encubiertos, se debera contar con una
autorizacion de un juez.

8. Acceso a informacion sobre

protocolos y capacitacion a policias:

- Diseminacion proactiva: Lo anterior incluye:

(a) leyes y regulaciones, (b) procedimientos
y politicas estandar para la actividad
policiaca y el manejo de manifestaciones,
(c) tipo de equipo utilizado, (d) capacitacion
de los funcionarios encargados de la
aplicacion de la ley y (e) informacion sobre
como acceder a procesos de rendicion de
cuentas.

9. Responsabilidad de las empresas:

- Espacios privados de acceso publico:
Cuando se abran espacios privados al
publico que operen de manera similar a los
espacios publicos, deberan ser tratados
como espacios publicos para fines de
libertad de asamblea y expresion.

- Proteccion contra represalias legales.
Deberan establecerse protecciones legales
para los organizadores y participantes de
las asambleas contra demandas frivolas
o presentadas con el fin de evitar la

participacion del publico.

.=

10. Rendicion de cuentas del Estado:

- Responsabilidad y revision: La policia

debera asumir la responsabilidad legal

por incurrir en conductas indebidas. Las
instituciones encargadas de la supervision
deberan contar con los recursos adecuados
y no ser de caracter judicial, incluyendo
investigaciones internas y un organismo
independiente de supervision a la policia.
Cuando exista sospecha de crimenes,

se debera recurrir a un investigadory

los funcionarios en cuestion deberan
mantenerse inactivos hasta el término de la
investigacion.

Organismo independiente de organizacion:
Su alcance incluye las investigar las
demandas del publico, aceptar referencias
de la policia y la apertura de investigaciones
en el interés del publico, incluyendo el uso
de la fuerza.
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Siete paises de OGP que estan trabajando
en mejorar la libertad de asamblea

El European Center for Not-for-profit Law (ECNL), a través de un proyecto
innovador enfocado en la libertad de asamblea, realizé una evaluacion

a siete miembros de OGP de Europa central y del Este en funcion de

una serie de leyes y practicas relevantes implementadas entre 2017 y
2019. (La evaluacion incluy6 también a paises que no son miembros de
OGP.) Muchos de estos paises cuentan con marcos legales sélidos, pero
tienen dificultades de implementacidon relacionados con la participacion
de la policia en eventos y carecen de procesos estandarizados para las

autoridades, sobre todo a nivel local:

« Albania: El marco legal del pais protege la libertad de asamblea. Sin
embargo, en la practica, Albania tiene mucho por mejorar. No esta
claro si los organizadores de las manifestaciones estan obligados
a enviar una notificacion o solicitar un permiso. Esta falta de
claridad restringe las asambleas espontaneas y genera una falta
de coordinacidn con la policia.5’ Algunos organizadores han sido
multados por no contar con una autorizacion. El establecimiento de
un proceso estandarizado, unificado y transparente para solicitar

autorizacidn, podria ayudar a resolver algunos de estos problemas.

- Armenia: Desde la publicacion de la Ley de Libertad de Asamblea
en 2011, laimplementacion ha mejorado gradualmente. Antes de la
Revolucién de Terciopelo de 2018, hubo una reduccion de la violencia
durante la eleccion del 2016 en comparacion con los afios anteriores.5®
Sin embargo, la discrecion en el uso de la fuerza era significativo,
sobre todo durante manifestaciones organizadas por grupos de
oposicion. Se documentaron una serie de casos de violencia excesiva
en contra de los participantes, incluyendo el uso de granadas y de
policias encubiertos. Hubo un proceso intenso de persecucion legal y

detenciones prolongadas de los participantes en las asambleas.?
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Croacia: La ley y practicas de Croacia estan bien alineadas con los
estandares internacionales. Esta estandarizacién podria limitar la
discrecion y discriminacion por parte de las autoridades locales y
establecer un organismo independiente para definir las restricciones

relevantes. ¢°

Macedonia del Norte: El marco legal del pais es robusto, aunque no

esta totalmente alineado con los estandares internacionales y los

protocolos para las autoridades locales y los organizadores no son
claros ni transparentes. Existe una serie de restricciones legales que
limitan el derecho de asamblea; una “asamblea” esta restringida a 20
personas o mas y los organizadores deberan pagar una cuota para
cubrir los costos de la supervision policiaca, lo cual no esta permitido
segun los lineamientos de la OSCE. (Ver el recuadro en la pagina que

sigue).*’

«  Moldavia: A pesar de contar con uno de los marcos mas liberales para
la libertad de asamblea de la regién, Moldavia tiene dificultades de
implementacion relacionadas con temas encontrados sobre el espacio
publico, sobre todo a los niveles de Gobierno mas bajos. Algunos
municipios y localidades pequenas cierran espacios publicos para
organizar ceremonias oficiales. Diversas organizaciones han enviado
notificaciones con anos de anticipacion (en un caso, 80 afos antes),
lo cual evita que otros grupos puedan reunirse al mismo tiempo y
en el mismo lugar. Ademas, la percepcion de los organizadores de
asambleas de la oposicidn es que reciben un tratamiento diferente al
que reciben los grupos que estan a favor del Gobierno. Como ocurre
en otros paises que participaron en este estudio, los procedimientos
y protocolos sobre el uso de la fuerza, equipo y funcionarios son

opacos.®?

- Serbia: A pesar de la publicacién reciente de la Ley de Asambleas
Publicas (2016), Serbia ha perdido terreno sobre la libertad de
asamblea.®® En la practica, las asambleas espontaneas, legales a pesar

de no contar con organizadores, enfrentan restricciones, sobre todo si
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los grupos son politicamente sensibles. La policia y presumiblemente

la aplicacién excesiva de sanciones han restringido a las asambleas.

Ucrania: A pesar de lograr avances inequivocos, Ucrania aiin no cuenta

con una ley de libertad de asamblea. Un borrador de ley propone
ampliar el control militar sobre las asambleas pacificas, a pesar de

que la Constituciéon establece protecciones. Las autoridades locales
restringen la libertad de asamblea a través de tramites engorrosos de
notificacion y autorizacion. La policia carece de lineamientos claros y
de una capacitacion adecuada sobre el manejo de asambleas publicas,
incluyendo detenciones preventivas y una falta de claridad para la
identificacion de funcionarios.®* (Como se mencioné anteriormente

en esta seccion, Ucrania establecio un compromiso de OGP sobre el

derecho fundamental de asamblea).

Pagina 22 Fotografia de CCat82, Adobe Stock

Pagina 23/24 Fotografia de Mindstorm, Adobe Stock
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LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Estandares emergentes sobre asamblea

“Sell: cientos de miles de personas se relinen para exigir la destitucion del presidente Park Geun-hye, 2016”. Fotografia

de Getty images

Lineamientos de la OSCE sobre libertad
de asamblea

A partir de 2007, la Organizacion Regional para
la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE
por sus siglas en inglés) elaboré lineamientos
para ayudar a los miembros a alinear su
legislacién con los estandares europeos e
internacionales sobre libertad de asamblea.®®
Los estandares forman parte de un programa
de apoyo que incluye a LegislatiOnline.org,
una base de datos que concentra buenos
ejemplos de legislaciones nacionales sobre
libertad de asamblea. Este esfuerzo busca
ofrecer a los paises diferentes modelos para
regular este derecho.

Los lineamientos retoman elementos de
tratados internacionales y regionales

para establecer las minimas protecciones
necesarias sobre la libertad de asamblea. El
documento presenta:

- Casos en los que es valido aplicar
restricciones,

+ Cuestiones de procedimiento (incluyendo
asambleas espontaneas y contra
manifestaciones),

» Procesos independientes de monitoreo de
las asambleas y

+ Uso de la fuerza y monitores para la
supervision independiente de las asambleas.

Por ejemplo, los lineamientos establecen que
no se debe requerir solicitar permiso para
organizar asambleas y que las leyes deben
suponer que las asambleas se llevaran a cabo
de forma pacifica. Aunque la mayoria de los
paises cuentan con garantias constitucionales
de libertad de asamblea, la mayoria de

las leyes no plantean dicha suposicion
explicitamente. Por ejemplo, Armenia
establece este derecho en su Constitucion,
pero en 2008 aprobd una ley que garantiza
gue no habra restricciones poco razonables
para el ejercicio de la libertad de asamblea.®®

Finalmente los lineamientos enfatizan la
importancia de trabajar con diferentes actores
en el desarrollo e implementacién de leyes
relacionadas. Actualmente, los lineamientos
se encuentran en proceso de revisidon y seran
actualizados en 2019.
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Comentario general al articulo 21 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos

Al mismo tiempo que se elabora este
informe, la Oficina del Alto Comisionado

de Derechos Humanos esta elaborando un
comentario general al derecho a la libertad
de asamblea. Los comentarios legales

no son solo vinculantes legalmente, sino
también interpretaciones de autoridad de la
ley existente. El objetivo del comentario es
ofrecer orientacion legal a los Estados sobre
cémo implementar el derecho abstracto
establecido en el Pacto. El comentario puede
ayudar a los miembros de OGP interesados en
implementar compromisos de asamblea.

Manual de buenas practicas de
International Finance Corporation (IFC)

El IFC es la rama del Banco Mundial que se
dedica a promover al sector privado. Esta
entidad desarrollé estandares para el uso

de las fuerzas de seguridad privada como
parte de su “Estandar 4 de desempeno”, el
cual exige a las empresas privadas tomar

en cuenta los riesgos que existen para la
seguridad para las comunidades y desde

las comunidades. Lo anterior es de especial
importancia en los mercados emergentes en
los que muchas veces las grandes inversiones
de infraestructura entran en conflicto con las
necesidades locales. El estandar ofrece una
serie de buenas practicas para las relaciones
seguridad-comunidad, participaciéon
comunitaria, voces de las mujeres, respuesta
proporcional y cumplimiento de los protocolos
de derechos humanos, incluyendo la libertad
de asamblea. Entre otras acciones, se incluye
el establecimiento de medidas preventivas
robustas y mecanismos formales de
denuncias.®’
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Interstate Natural Gas Association of
America (INGAA)

El estandar de INGAA, “Lineamientos para los
contratistas que organizan manifestaciones
in situ”, establece procesos para el manejo
de riesgos y para frenar la escalada

entre comunidades y frente a proyectos

de infraestructura de gran escala.®® Su
alcance es menos ambicioso que el de otros
estandares, pero es unico pues surge de una
asociacion industrial. El enfoque principal de
los lineamientos es manejar las repercusiones
de las manifestaciones y no abordan
explicitamente los derechos individuales

o0 comunitarios de expresar publicamente
preocupacion sobre los proyectos de gran
escala.
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Informe global de OGP

Espacio civico

Defensa a
activistasy
periodistas




Puntos clave

Sin los activistas y periodistas, el gobierno abierto
se ve seriamente debilitado, pues éstos son
intermediarios clave que vinculan a las instituciones
publicas y a los tomadores de decisiones con la
ciudadania. Su papel es informar y sensibilizar a

la poblacién sobre diferentes temas, ademas de
exigir la rendicion de cuentas cuando es necesario.
El proteger este papel fundamental de vigilancia
contribuye también a la proteccién de las personas
que todos los dias se valen del gobierno abierto para
impulsar cambios.

Las libertades de los activistas y periodistas estan
amenazadas en todo el mundo. Esta seccidn explora
los retos a los que se enfrentan los paises de OGP,
asi como algunas posibles soluciones. Los resultados

mas importantes son:

¢ Los activistas son un grupo diverso,
pues incluye a personas de todas las
edades, géneros, historias y necesidades,
especialmente las mujeres, la comunidad
LGBT+ vy los grupos marginados. Muchas
veces son comunidades y no solamente
individuos u organizaciones profesionales.

e En cuatro de cada cinco paises miembros
de OGP, los periodistas reportan haber
sido acosados, muchas veces por parte de
actores no estatales. En una minorfa pequefia
pero importante de paises miembros de
OGP los activistas son victimas de acoso,
estigmatizacion, detenciones y violencia.

e En 50 paises miembros de OGP, las
investigaciones y persecuciones por
amenazas a los activistas y periodistas no son
adecuadas.

* Los miembros de OGP pueden utilizar sus
planes de accion para ayudar a los activistas
y periodistas a través de: establecer limites a
las practicas dafiinas, exigir a los funcionarios
rendir cuentas, fortalecer a los organismos
de investigacién y persecucion que pueden
reparar los dafios y comunicar la importancia
de los periodistas para la sociedad.

Fotografia de Stockphoto mania, Adobe Stock




En repetidas ocasiones, los miembros de OGP se han

comprometido publicamente a proteger la libertad de

expresion. Cuando se incorporan a OGP, todos los miembros de la
Alianza se comprometen a crear un Gobierno que “empodere a los
ciudadanos y les cumpla” “de acuerdo con nuestro compromiso

con la libertad de expresion, asociacion y opinion”!

La Declaracion de Paris, adoptada en 2016 por el Comité
Directivo de OGP a nombre de sus miembros, se compromete

a:

» proteger, de acuerdo con las leyes internacionales, la libertad
de expresion, incluyendo de la prensa y todos los medios,
defender el papel del periodismo como una fuerza clave para la
transparencia y la rendicion de cuentas y levantarse en contra

de los ataques y detenciones a periodistas.

e Ademas, la teoria de cambio de OGP defiende la participacion
de la sociedad civil como una de las cuatro fuerzas necesarias

para las reformas de gobierno abierto.

« Mas alld de declaraciones aspiracionales, los activistas y
periodistas son un elemento fundamental para lograr que el

gobierno abierto funcione.

« Defienden la misidn y visidon de la Alianza. En esta mision
participan desde defensores de los derechos ambientales y
humanos, incluyendo a defensores de los derechos de mujeres

y jovenes, hasta académicos, periodistas y bloggers.

« Cuestionan, examinan y utilizan la informacién publica. Esto
ayuda a promover cambios positivos en el Gobierno, construir
conflanza y apoyar procesos politicos. Una encuesta aplicada en
Estados Unidos encontrd que el 80% de los adultos opina que
los medios son “esenciales 0 muy importantes” para el sistema

democratico del pais.?



- Ayudan a asegurar que existan mecanismos de
control para los intereses privados. En Filipinas,
gracias a un modelo de gobernanza basado
en datos, se impulso a los gobiernos locales
(“Barangay”) a usar datos abiertos para permitir
a miembros de la comunidad monitorear los
presupuestos de dichos gobiernos y participar en

los procesos de planeacién.?

- Su trabajo ayuda a asegurar el crecimiento
incluyente. Estudios recientes que analizan mas
de 200 paises demuestran que el respeto por las
libertades civicas se correlaciona con un buen

desarrollo econémico y humano.*

Por el contrario, cuando los actores de la sociedad
civil son acosados en linea o en persona (debido a
sus actividades, género, sexualidad, religion, etnia,
etc.), las personas se sienten amenazadas y temen
alzar la voz y colaborar con el Gobierno. Algunos tipos
de intimidacion registrados son la violencia de género
en linea, acoso, publicacion de domicilios y amenazas
a miembros de la sociedad civil y su familias. En

dltima instancia, estos acosos debilitan el flujo de
informacion y la colaboracién. Es importante notar que
este problema afecta de manera desproporcionada a

las mujeres, minorias y puntos de vista minoritarios.

Ademas de las declaraciones publicas de OGP, la
obligacion de proteger a los activistas y periodistas

esta plasmada en leyes internacionales y nacionales.

- El articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos
Civicos y Politicos obliga a los Estados a respetar,
proteger y promover la expresion y el derecho
a buscar informacién, incluyendo a través de la

publicacién de leyes nacionales.

- Segun la Declaracion de los Defensores de
los Derechos Humanos (1998), los defensores
contribuyen a la “eliminacion efectiva de todas
las violaciones a los derechos humanos y [a] las
libertades fundamentales de los pueblos y los

individuos.®

- La Resolucion 33/2 de la Comision de Derechos
Humanos de la ONU declara que los Estados tienen
la obligacion de prevenir, proteger y sancionar

cualquier ataque en contra de los periodistas.®

Mas recientemente, el Consejo de Derechos

Humanos de la ONU nombré a un Relator Especial
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sobre la Situacion de Defensores de los Derechos
Humanos y a un Relator Especial sobre la Libertad
de Expresién.’ En Africa, Europa y Latinoamérica
existen relatores similares. Su tarea es documentar
abusos, realizar actividades de sensibilizacion sobre
los derechos humanos y promover la voluntad
politica necesaria para la creacion de reformas a
nivel nacional. La ONU establecio especificamente la
meta de “asegurar el acceso a informacion y proteger
las libertades fundamentales, de acuerdo con la
legislacion nacional y acuerdos internacionales” a

través del Objetivo de Desarrollo Sostenible 16.10.

Nota importante sobre terminologia: En este

informe se utiliza el término “activista”, pero a nivel
internacional el consenso es utilizar el término
“defensores de derechos humanos”. Segun la
Asamblea General de las Naciones Unidas, el
término “defensores de derechos humanos”

incluye a periodistas, ambientalistas, denunciantes,
sindicalistas, abogados, maestros, luchadores y
otros.t En este informe, los términos “activista” y
“defensor” se utilizan indistintamente. Lo anterior fue
una decision deliberada, pues el informe esta dirigido
a audiencias que podrian no estar familiarizadas

con las resoluciones y términos de la Organizacion
de las Naciones Unidas y otras organizaciones
internacionales. El término activista incluye a personas,
organizaciones o comunidades formales o informales
que participan en la vida civica. El uso del término
“periodistas y activistas” no pretende desvirtuar o
sustituir el trabajo a nivel legal que podrian llevar a

cabo las organizaciones.

Este capitulo incluye hallazgos sobre la libertad de
expresion y sobre las instituciones encargadas de

la proteccion a los derechos humanos. El objetivo
de ello fue evitar una fusion de ambos elementos.
Los datos ilustran que las instituciones que protegen
y promueven la libre expresion son inefectivas

0, cuando logran realizar investigaciones y emitir
recomendaciones, son ignoradas. Nuevamente, este
enfoque no concuerda con las leyes internacionales
de derechos humanos, pero la decision de unir a

las instituciones de libertad de expresién con las de
derechos humanos de esta manera se tomo para
asegurar que el informe fuera de utilidad para los

reformadores de nivel nacional.



Amenazas a activistas y periodistas

Los ataques en contra de activistas y periodistas son
una de las amenazas mas graves a los gobiernos
abiertos y a la sociedad civil de todo el mundo.® Los
datos sobre la magnitud y el alcance de estos peligros
son preocupantes.

Para los defensores de los derechos humanos,

Latinoamérica es la regién mas peligrosa. En
dicha region ocurrieron el 85% de los asesinatos a

activistas registrados en 2017.

- Para los periodistas, Afganistan, India, México y
Estados Unidos registraron la mayor cantidad de

asesinatos, segun cifras de Reporteros sin Fronteras.

- Ademas de los gobiernos, actores no estatales
como el crimen organizado, grupos armados y
empresas privadas (internacionales) han atacado
a periodistas y activistas que cuestionan sus
operaciones. Algunas personas afirmaron que
los acosos y asesinatos alcanzaron niveles o

registrados en por lo menos diez afios.”®

Pero las amenazas a activistas y periodistas no se
limitan a la violencia fisica, también incluyen:

Acoso

- La confiscacion de bienes ha sido aplicada a
grupos e individuos desde Azerbaiyan hasta
Zambia, la Unién Europea y Turquia, muchas veces
a grupos que trabajan en temas sensibles como
anticorrupcién, derechos territoriales, oposicion
politica, derechos humanos y asuntos relacionados
con la comunidad LGBT+.

Restricciones de viaje se han aplicado a lideres

de la sociedad civil y a sus familias en Azerbaiyan,
Bahrein, Egipto y Turquia, entre otros.

» Los acosos por actores privados incluyen amenazas
de muerte y vandalismos. En un reporte reciente,
Fundamental Rights Agency consulté a diversas
OSC sobre amenazas y ataques recibidos por parte
de su equipo en los Ultimos tres afios y encontro
que “la mayoria de las OSC reportaron haber
recibido amenazas verbales, en linea y ataques
o haber sido victima de campafias negativas en
medios y amenazas a la seguridad digital. De las
136 organizaciones encuestadas, 15 comentaron
que su personal o sus voluntarios han sido atacados
fisicamente por razones relacionadas con su
trabajo y 20 organizaciones respondieron que
sus instalaciones han sido dafiadas (por ejemplo,
vandalismo, grafiti y ventanas rotas). Al mismo
tiempo, solamente la cuarta parte de las personas
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que fueron victimas de estos incidentes decidieron

reportarlo a las autoridades."
Estigmatizacion

- Etiquetado y difamacion. En Rusia, las OSC estan
obligadas registrarse bajo la Ley de Agentes
Extranjeros cuando reciben fondos internacionales.”
En 2017, Hungria aprobd una ley similar.® (Ver la
seccion de “Libertad de asociacion” de este informe

para mayor informacion).

- Intimidacion. En Estados Unidos, el presidente
Trump constantemente ha acometido contra la
prensa como el “enemigo del pueblo.” Freedom
House publicéd un informe en 2019 que afirmaba:
“Trump ha atacado a las instituciones y tradiciones
fundamentales, incluyendo la separacion de
poderes, la prensa y el poder judicial independiente,
la imparticion imparcial de la justicia, las
salvaguardas en contra de la corrupcion y lo que es

mas preocupante, la legitimidad de las elecciones” "
Detencién

« Aprovechando un estado de emergencia declarado
en 2016, el Gobierno de Turquia detuvo a por lo
menos 50.000 personas, quienes estan a la espera
de un juicio y solo en 2018 sentencié al menos 112

periodistas.®

Diversos paises de Africa del Este, incluyendo

algunos miembros de OGP, han detenido a

periodistas, en algunos casos, sin cargos formales.'®
Difamacioén e intimidacion legal

- Las Demandas Estratégicas en contra de la
Participacion Publica y otras (SLAPP, por sus
siglas en inglés) son demandas costosas que se
han utilizado para silenciar y acosar a periodistas
activistas. Para mayor informacién ver Es bueno
saberlo: El uso de SLAPPs para silenciar (mds

adelante).

- Amedrentando la palabra y la prensa: uso de leyes
discrecionales sobre calumnias, difamaciones,"”

libelo y blasfemias.

Criminalizacién

- Uso de la ley para restringir la libertad de
asociacion. En 2018 el Rappler, un sitio de noticias
de Filipinas abiertamente antigobierno, fue
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acusado de evadir impuestos.® En Kenia, algunas
organizaciones de derechos humanos han recibido

acusaciones similares.”

- Criminalizacion de las manifestaciones. En diez
estados de Estados Unidosse?® han aprobado leyes
que disminuyen las sanciones por lesionar a los

manifestantes que bloquean la via publica.

- Criminalizacion de servicios legales. En Europa
existe una criminalizacion significativa de las
organizaciones que ofrecen servicios basicos
(incluyendo informacion y servicios legales) a

refugiados e inmigrantes.?

Violencia

Asesinatos. A pesar de los acuerdos de paz sobre
los conflictos del pais, la Defensoria del Pueblo de
Colombia indicé que 282 activistas y periodistas
comunitarios fueron asesinados entre enero de
2016 y febrero de 2018. Ademas, dos periodistas
fueron asesinados en Malta y en Eslovaquia en 2017

y 2018, respectivamente.

OGP llevo a cabo un anélisis en 64 paises miembros
el cual concluyd que un grupo significativo de sus
gobiernos tienen dificultades relacionadas con el
funcionamiento de las instituciones de derechos
humanos (37 instituciones) y de libertad de expresién
(29 paises). De estos paises, la mayoria no ha
aprovechado sus planes de accién de OGP para
implementar reformas para prevenir, investigar y
sancionar el acoso a activistas (ver figuras 1y 2). La
figura 1 muestra los compromisos sobre libertad de
expresion o medios y la figura 2 muestra el nimero
de paises que cuentan con compromisos para mejorar
a las instituciones de proteccion a los derechos
humanos. (Por motivos de precision, los compromisos
son considerados como relevantes a la protecciéon
de los derechos humanos Unicamente si incluyen el

término “derechos humanos” o su equivalente.”



FIGURA 1. Un grupo pequeiio de los paises de OGP que tienen dificultades relacionadas con la libertad de
expresion han adoptado compromisos
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Fuente: Base de datos de los compromisos de OGP y datos de CIVICUS Monitor analizados por el equipo del IRM. (n=64)

FIGURA 2. La mayoria de los paises miembros de OGP tienen dificultades con la investigacién y seguimiento a

violaciones a derechos humanos y pocos de ellos han utilizado sus planes de accién para atender este
problema.
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Fuente: Base de datos de los compromisos de OGP y datos de CIVICUS Monitor analizados por el equipo del IRM. (n=64)
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Logros principales de OGP

Protecciones:

A pesar de este panorama pesimista a nivel mundial,

algunos planes de accién de OGP han implementado

medidas para defender a los periodistas y activistas

de diferentes amenazas que surgen desde los

gobiernos, empresas y otros actores no estatales.

- Once paises cuentan con compromisos para

fortalecer a las instituciones dedicadas a defender a

los derechos humanos, monitorear y cumplir con las

recomendaciones de los acuerdos internacionales

de derechos humanos y proteger de acosos a los

activistas, periodistas y defensores. Segun una

evaluacién del IRM, siete de esos paises tienen

compromisos “ambiciosos”.??

- Sin embargo, dos terceras partes de los paises

que enfrentan problemas significativos no han

establecido compromisos para atender esta

problematica en sus planes de accion. Esto

representa el 30% de los paises miembros de

OGP

Los paises que han establecido compromisos tienden

a enfocarse en la prevencion, proteccion y sanciones.

Prevencién:

- En su segundo plan de accion (2015-2017), Colombia

128

se comprometié a crear un archivo nacional para
documentar y publicar informacién sobre las
victimas del conflicto armado. (Ver “Lecciones de los
reformadores: Colombia - Apertura de informacién

sobre abusos del pasado” mas adelante).?

Noruega se centré en promover la libertad de
informacion a través de su trabajo de politica
exterior y de desarrollo para promover la libertad
de expresion y contrarrestar los crecientes ataques
contra la sociedad civil por parte de actores
estatales y no estatales en otros paises.?®

En su tercer plan de accién, Uruguay esta
adoptando un enfoque basado en datos para
considerar el acceso a la informacién, incluyendo
las violaciones a los derechos humanos ocurridas

durante la dictadura militar.2®
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En su segundo plan de accién (2014-2016), Croacia
se comprometio a fortalecer los mecanismos de
proteccién a los periodistas que alcen la voz en

contra de la censura.?’

En su plan de accion, Irlanda se comprometio a
crear una cultura de denuncia y adoptar leyes para
proteger a las personas que alcen la voz. (Ver el

recuadro en la pagina siguiente).?®

ltalia se enfocd en implementar su “Declaracién de
Derechos Humanos”, la cual fue aprobada en 2015
como parte de su tercer plan de accién (2016-
2018).%°

En 2016, Mongolia se comprometié a adoptar

una nueva ley de medios basada en estandares
internacionales, la cual incluiria confidencialidad de
proteccién a periodistas. Ademas, el Gobierno se
comprometié a actualizar la Ley Nacional de Medios
para proteger a los medios de la influencia politica y

promover su independencia.°

Sanciones:

En su segundo plan de accién (2016-2018), Jordania
adopté un compromiso para dar seguimiento a
datos de derechos humanos relacionados con
denuncias presentadas. Se establecid una base de
datos electrénica para presentar y dar seguimiento
a las denuncias y asegurar la rendicion de cuentas

del proceso y la escalacion de casos legales.

México establecid un compromiso en su plan de
accién (2014-2016) con el que darfa inicio a un
proceso para atender la desaparicion forzada de
personas. (Ver “Lecciones de los reformadores:
México - Un intento por reducir la violencia contra

activistas y periodistas” mas adelante).*

Montenegro adoptd un compromiso a través del
cual el Gobierno resolveria crimenes en contra
de periodistas, incluyendo el establecimiento
de un grupo de trabajo para estudiar asesinatos
sin resolver, como lo hizo su vecino Serbia. (Ver

recuadro: “Lecciones de los reformadores: Serbia -



Fin a la impunidad por asesinato a los policias” mas

adelante).®

Mas alld de los compromisos, la Alianza asumié un
papel activo en la atencion a problemas entre sus
miembros a través de la Politica de Respuesta de

OGP

. La Politica de Respuesta se activé en contra de
Hungria después de que cuatro OSC enviaron una
carta mostrando su preocupacién en 2015. Cuando
el Comité Directivo de OGP determind que sus
afirmaciones eran validas y relevantes, el Gobierno
de Hungria se retird de OGP en diciembre de
2016.%®

- En mayo de 2016, Azerbaiyan fue el primer miembro
de OGP en ser designado como inactivo como parte
de la Politica de Respuesta de OGP

- En 2018, un grupo de OSC que participaban en
OGP presentd un caso de Politica de Respuesta
relacionado con un caso de espionaje en México. El
caso alin permanece abierto y esta pendiente una
revision de la situacion y posibles soluciones por
parte del gobierno.*” (Ver el recuadro “Lecciones de

los reformadores: México - Un intento por reducir

la violencia contra activistas y periodistas” mas

adelante para mayor detalle sobre el caso).

En 2016, se planted un caso relacionado con la
libertad de movimiento en Israel, pero se desestimoé
porque la parte que presentd el reclamo carecia de

legitimidad para presentar dicho reclamo.®

Se presentd una carta expresando preocupacion
en contra de Turquia. El grupo que introdujo la
carta carecia de sustento porque Turquia no habia
tenido una estructura en funcionamiento con OGP
desde hacia muchos afios. En consecuencia, el
Comité Directivo de OGP design¢ al pais como
inactivo después de no proporcionar un plan de
accion desarrollado con socios, durante dos ciclos

consecutivos.®

Se determind que una carta final presentada en
relacion con el Gobierno de Australia carece de

fundamento factico.*°

DEFENSA A ACTIVISTAS Y PERIODISTAS 129



foeneiay b
S

AL

o

EEELE®
tSE_'
Al

\

UG WA
oty

ey
¥
bl

Yemant
3
3y b

;snﬂi'
ALy
W

g&

¥
\; :

[=}
A
3t

31‘:{%-\.
Ay
W
(R Y

AT
s
AN
e

5

130

LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Irlanda: Hacia la proteccion y cultura de
denunciantes

Los denunciantes desempenan una funcién social fundamental, pues dan

a conocer abusos y negligencias que se presentan en los sectores publicoy
privado. El derecho a pronunciarse en contra de abusos - como la corrupcién
y el acoso - es fundamental para un ambiente y cultura sano para todos. Sin
embargo, estos individuos deben ser protegidos y aceptados socialmente

para poder cumplir con esta funcion.*'

Irlanda utilizé su segundo plan de accion (2014-2016) para empezar

a promover, proteger y sensibilizar a la poblacion sobre las tareas y
protecciones de los denunciantes (como lo define la ley de divulgacion
protegida de Irlanda).*?La ley se aprob6 en 2014 durante el primer afio del
plan de accion y se desarrollé en coordinacion con la sociedad civil. Esta
legislacion es considerada una de las mas completas de la Unidn Europea,

pues cubre el reporte de abusos en todos los sectores de la sociedad.

Laincorporacion de la proteccion a denunciantes en el plan de accion

de Irlanda fue considerado un compromiso transformador y estelar.

Una evaluacién independiente del plan lo calificé como completamente
implementado y con un efecto “sobresaliente” en la apertura del Gobierno.** A
través del Departamento de Gastos Publicos y Reformas, el Gobierno trabajé
con sindicatos, OSC y asociaciones que representan a los empresarios para
implementar el compromiso y aprobar leyes. El compromiso se establecié en
un momento ideal, pues la el proyecto de ley se discutia al mismo tiempo que

el plan se encontraba en proceso de desarrollo.

Fotografia de Ronstik, Adobe Stock
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Los datos demuestran que existe
una necesidad de cambio

A pesar de los avances logrados en el contexto de
los planes de accién, datos de V-Dem, World Justice
Project y Freedom House demuestran que muchos
paises siguen experimentando retos severos, en
particular en lo relacionado al acoso a periodistas

y seguimiento por instituciones que investigan las
violaciones a derechos humanos. Esta seccion discute
estos retos en tres categorias: prensa independiente,
libertad de expresion e instituciones de derechos
humanos.

Prensa independiente

Muchos paises de OGP tienen dificultades para
defender la prensa independiente pues actores
importantes la acosan y, en algunos casos, los
medios autocensuran su trabajo. Las figuras 3y 4
analizan datos de dos fuentes (V-Dem y Freedom

House) y muestran que los periodistas enfrentan

amenazas en todo el mundo, algunas de ellas

severas, incluso en paises miembros de OGP.

- La mayoria de los paises miembros de OGP tienen
periodistas acosados (por el Gobierno u otros
actores). Segun V-Dem, esto ocurre en cuatro de
cada cinco paises miembros de OGP.

- Segun World Justice Project, personas encuestadas
en 48 paises miembros de OGP opinan que los
periodistas son victimas de amenazas, castigos o
encarcelamiento por su trabajo.

- Seguln Freedom House, en mas de dos terceras
partes de los paises de OGP se presentan limites
moderados a la independencia de los medios.

FIGURA 3. En muchos paises de OGP los periodistas son victimas de acosos severos

JLos periodistas son acosados (amenazados de difamaciones, arrestados, encarcelados, golpeados o asesinados) por
actores de Gobierno o no gubernamentales cuando llevan a cabo tareas de periodismo legitimo? (n=78)
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FIGURE 4. Algunos paises de OGP tienen un ambiente menos favorable para la prensa independiente

Pregunta: jExisten medios libres e independientes? (n=79)
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Serbia: Fin a la impunidad por asesinato a
los policias

Para garantizar el acceso de los periodistas a la justicia, deben existir
mecanismos para asegurar que se investiguen y persigan los crimenes
cometidos en su contra. Un buen ejemplo de ello es la Comision para la
Investigacion de los Asesinatos a Periodistas que Serbia establecié para

reevaluar casos que en el pasado habian quedado impunes.**

La Comision se establecié en 2012 en respuesta a la violencia en contra de
periodistas, tras la disolucion de Yugoslavia en 1992. Desde entonces, mas
de 40 periodistas han desaparecido o sido asesinados en el pais y muy

pocos casos han quedado resueltos.

La Comision cuenta con diferentes grupos de trabajo coordinados por el
Ministerio del Interior y su trabajo es altamente transparente. Ademas del
Ministerio, la Comisidn incluye periodistas profesionales y representantes
de la Agencia de Informacion de Seguridad, institucion nacional encargada
de la seguridad en Serbia.*® Se ha logrado llevar tres casos a la justicia.
Ademas, para involucrar al publico con el trabajo de la Comisidon,*® se lanzé
una campana de sensibilizacion*’ que recibié un premio en el Festival

Internacional de Creatividad de Cannes Lions Comisidn.

Aunque Serbia sigue teniendo dificultades con la libertad de prensa, la
Comision es considerada un modelo exportable. Desde entonces, su pais

vecino Montenegro establecié un organismo similar.

Fotografia de Scorcom, Adobe Stock
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

México: Un intento por reducir la violencia
contra activistas y periodistas

El sistema mexicano de justicia carece de independencia judicial y se
encuentra inmerso en un ambiente de impunidad.*® El segundo plan de
accion de OGP establece que solo entre el 1% y el 2% de los crimenes
resultan en sentencias y que el 96% de las personas no reportan los
crimenes por miedo, corrupcion y falta de fe en que las instituciones de
México responderan. Las desapariciones son un problema severo en el
pais y esta falta de justicia significa que muchos casos no se reportan
o investigan. En 2014, esta situacion se agudizé con la desaparicion

y probable asesinato de 43 estudiantes durante su traslado a una

manifestacion en Iguala, Guerrero.

En su plan de accién de 2016, México se comprometio a llevar a cabo

un analisis de los patrones de desapariciones, un mecanismo para dar
seguimiento y la publicacion de los casos en datos abiertos. Lo anterior
retoma elementos del plan de accion previo (2013-2015), en el cual México
se comprometio a reunir y publicar datos sobre desapariciones y ofrecer
informacion sobre las personas detenidas. Ambos compromisos se

implementaron completamente.*®

Desafortunadamente, estos esfuerzos perdieron fuerza cuando se
descubrié que el Gobierno utilizé un software para espiar a activistas,
incluyendo a organizaciones de la sociedad civil que formaban parte de
la “Comision Tripartita” responsable de gobernar a OGP. Actualmente, el
Gobierno se encuentra en proceso de revision por la Unidad de Apoyo de
OGP, después de que las organizaciones de la sociedad civil enviaron una

carta sobre la Politica de Respuesta.

Al momento de redactar este informe, la nueva administraciéon de México
afirmé su compromiso de trabajar con la sociedad civil para atender estos
temas. Un informe sobre los hallazgos de los méritos de las preocupaciones
se completara en el primer trimestre de 2019. Con base en los resultados

y las respuestas del Gobierno, se elaborara un informe para presentar al

Comité Directivo de OGP en su préxima reunion de mayo de 2019.

Fotografia de Edgard Garrido, Reuters
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Libertad de expresién - Asesinatos y desapariciones: En once paises,

es “probable” o “muy probable” que agentes del

Aun nlam i | f P la liber ) .
unque en la mayoria de los paises de OGP la libertad estado encarcelen o asesinen a los disidentes.

de expresion es relativamente adecuada para las

OSCy las personas, en el 40% de los paises hay « Detenciones extrajudiciales: En 14 paises, los
limitaciones significativas (ver figura 5). Ademas, la encuestados respondieron que es “probable” o
mayoria de 10s paises no son inmunes a algunas de “muy probable”’que los activistas sean victimas de
las peores violaciones: detenciones extrajudiciales
» Represalias: En cinco paises de OGP, las OSC » Registros extrajudiciales: En 17 paises, es
enfrentan represalias por expresar puntos de vista “probable” o “muy probable” que los activistas
de oposicién. o disidentes sean cateados sin una orden

correspondiente.

FIGURA 5. En una minoria significativa de los paises miembros de OGP, los individuos que expresan sus
opiniones politicas temen ser vigilados o castigados

JLos individuos tienen la libertad de expresar sus opiniones u otros temas sensibles sin miedo a ser vigilados o
castigados?
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Puntaje de Freedom House

Fuente: Freedom House, Freedom in the World 2018, D4.
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FIGURA 6. En la mayoria de los paises de OGP, las organizaciones de la sociedad civil pueden hablar en contra

del Gobierno sin miedo a represalias

En la prdctica, las organizaciones de la sociedad civil de [PAIS] pueden expresar sus opiniones en contra de las politicas

de Gobierno sin miedo a represalias. (n=65)
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Instituciones de derechos humanos

Cuando se presentan violaciones a los derechos
humanos, frecuentemente los reportes,
investigaciones y seguimiento son inadecuados, por
lo que las violaciones quedan impunes. En ocasiones
esto se debe a que las instituciones responsables

de proteger a los derechos humanos no realizan

las investigaciones o reportes correspondientes.
Alternativamente, en ocasiones se presentan reportes

pero la justicia no se ejerce.

Las instituciones de derechos humanos son
organismos establecidos para proteger los derechos
humanos basicos segun lo definido por las leyes
internacionales y nacionales. Aunque se presta
mucha atencion a las instituciones internacionales

o multinacionales de derechos humanos, OGP esta
mejor preparado para fortalecer estas instituciones

a nivel nacional. Algunos de estos organismos son
judiciales (determinan leyes), otras son de un solo

objetivo (comisiones de reconciliacion y verdad) y
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otras defienden los derechos humanos en diferentes
temas.®® En algunos casos, estas instituciones ofrecen
soluciones temporales incluyendo acompafiamiento,

refugio o evacuacion.

Los datos muestran que existe la percepcién de una
falta de protecciones y sanciones en contra de las
violaciones a derechos humanos. La percepcién es
que las organizaciones encargadas de investigar las
violaciones a los derechos humanos son inefectivas o

ignoradas por las autoridades (Ver figuras 7 y 8).

Ademas, las figuras 7 y 8 ilustran algunas de las
causas de impunidad en los paises miembros de
OGP. La figura 7 muestra que la mayoria de los paises
miembros en el Indice de Estado de Derecho cuentan
con una institucion de derechos humanos, una
defensoria del pueblo o una institucién equivalente.
Sin embargo, en muchos paises estas instituciones
no son efectivas 0 no asumen retos importantes.
Solamente 12 de los paises encuestados cuentan con

instituciones efectivas.



“Tribunal Europeo de Derechos Humanos”. Fotografia de Svetavo, Adobe Stock

La figura 8 muestra que, aunque existen instituciones Estos hallazgos sugieren que en un grupo de paises
efectivas en dichos paises, solamente la mitad utiliza de OGP, un primer paso serfa otorgar capacidad de
los hallazgos para implementar medidas correctivas. investigacion e independencia. Sin embargo, en un
Los expertos de la mayoria de los paises opinan que grupo mas grande es necesario asegurar que se

se han tomado pocas medidas para responder a los tomen medidas como respuesta a los hallazgos de las
hallazgos de estas instituciones. investigaciones.

FIGURA 7. En la mayoria de los paises de OGP, las instituciones de derechos humanos tardan en
responder a abusos

Los expertos eligieron la afirmacion mds cercana a su opinion sobre la forma en que las instituciones de derechos
humanos (defensoria del pueblo) operan en la prdctica en su paris. (n=64)
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Fuente: World Justice Project, Rule of Law Index 2017-2018, QRQ 15.
Key for Figure 7:
(a) La institucion investiga violaciones a los derechos humanos de forma efectiva.

(b) La institucion inicia investigaciones sobre las violaciones a los derechos humanos pero su efectividad es limitada.
La institucion tarda o no estd dispuesta a atender temas sensibles politicamente.

(c) La institucion no investiga las violaciones a los derechos humanos de forma efectiva.

(d) Mi pais no cuenta con tal institucion.
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FIGURE 8. En la mayoria de los paises de OGP, las medidas correctivas en contra de violaciones a los
derechos humanos son poco eficientes

En la prdctica, las autoridades toman en serio los informes presentados por la institucion de derechos humanos
o la defensoria del pueblo, pero la aplicacion de las medidas correctivas muestra resultados negativos. Cifras
para los paises de OGP (n=63)

o 40

0]

o

o

o

3 30

s

£

2

E 20

o

N

[}

o

3

e 10

©

el

€

]

§ , NN

Muy en Discrepar de Acuerdo Muy de
desacuerdo acuerdo

Respuesta promedio por pais miembro de OGP

Fuente: World Justice Project, Rule of Law Index 2017-2018, QRQ 16

138 INFORME GLOBAL DE OGP  PRIMERA EDICION



LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Colombia: Apertura de informacion sobre
abusos del pasado

Como parte de su segundo plan de accion (2015-2017), Colombia se
comprometié a crear un archivo nacional sobre derechos humanosy
memoria histdrica para documentar las victimas del conflicto armado.*
Se estima que durante el conflicto murieron 220.000 personas y mas de 7

millones fueron desplazadas internamente.

En el primer ano, se publicaron cerca de 230.000 documentos y este
numero ascendié a 240.000 durante el segundo afo. Esta recoleccion
de informacion sobre el conflicto en formato de datos abiertos es

fundamental para ayudar al proceso de reconciliacion del pais.

Ademas, en su tercer plan de accion (2017-2019) Colombia establecio

el compromiso de crear un sistema integral de informacion para dar
seguimiento al cumplimiento de compromisos tras el acuerdo de paz.*?
Este es un paso importante para Colombia, pues sigue sufriendo ataques

contra periodistas y activistas, tras la firma de los acuerdos.>®

Fotografia de LM Spencer, Adobe Stock
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ES BUENO SABERLO

El uso de SLAPPs para silenciar

“Monumento a la periodista investigadora Daphne Caruana Galizia”. Fotografia de Ethan Doyle White, Wikimedia

Daphne Caruana Galizia fue una periodista
gue habia informado a la poblacién sobre la
corrupcion en el Gobierno de Malta antes de
ser brutalmente asesinada en un carro bomba
en octubre de 2017. Antes de su muerte,
Caruana Galicia fue victima constante de
acoso, incluyendo amenazas de muerte,
incendios provocados y demandas.>* Al
momento de su muerte, contaba con 47
demandas por libelo por parte de grupos que
buscaban acabar con sus reportajes, lo cual
es indicativo de una tendencia al alza del
uso de demandas estratégicas para frenar

la participacién publica de periodistas y
activistas, conocidas como SLAPP.%®

JQué son las SLAPP?

Las SLAPP son demandas utilizadas para
acosar e intimidar a OSC o a personas, sobre
todo a defensores de derechos ambientales
y humanos. En general, los demandantes

no esperan ganar, sino que utilizan estas
demandas para danar la reputacion de sus
criticos y obligarlos a gastar tiempo y dinero
en procesos judiciales. Aunque las SLAPP
incluyen difamaciones, pueden ocurrir de
muchas formas y son especialmente daninas
en los sitios en los que los costos legales son
altos, las leyes de expresion son flexibles y no
existen salvaguardas.®® Las SLAPP son una
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amenaza clara a la libertad de expresion al ser
un instrumento que le permite a los actores
que tienen intereses en silenciar a sus criticos.

¢Cudl es la solucion?

En respuesta al asesinato de Caruana Galizia,
Malta descriminalizé la difamacién en abril
de 2018, aungue no creo disposiciones

anti SLAPP.5” En otros sitios, lentamente se
empiezan a arraigar estatutos anti SLAPP,
por ejemplo en Estados Unidos, Australia y
Canada.®® En Ontario, miembro del programa
OGP Local, algunos casos legales recientes
estan ayudando a definir la interpretacion
de estatutos anti SLAPP para establecer un
equilibrio entre la libertad de expresién y el
derecho a defenderse.®®

Pero hay mucho trabajo por hacer. En ese
contexto, los compromisos de OGP podrian
enfocarse en implementar estatutos y
regulaciones anti SLAPP que:

- Establezcan sanciones para aquellos que
presenten demandas indebidas;

- Permitan el cese anticipado de demandas
indebidas y

« Permitan la recuperacion de los costos
legales ocasionados por demandas
indebidas.®°



El cierre de la brecha en los paises

de OGP

En respuesta a la caida global de la libertad de
expresion y el espacio civico, los miembros de OGP
deben crear una linea de defensa para proteger

a los activistas y periodistas. Es necesario seguir
comparando a los paises de OGP frente a los

no miembros para evaluar el desempefio de los
gobiernos miembros de la Alianza. Segun los datos

actuales, los miembros de OGP tienen desempefios

ligeramente mejores que los no miembros en cuanto a

la defensa a activistas y periodistas.®

El reto es detener y revertir esta tendencia negativa,
empezando por los miembros de OGP. Aqui
presentamos algunas dimensiones que se deben
tomar en cuenta para elegir la estrategia adecuada:

- Las respuestas deben ser legales y
proporcionales: En ocasiones, las violaciones
a activistas son justificadas con argumentos
relacionados con la seguridad nacional o la
anticorrupcion.®? Actualmente, estos ataques se
han extendido a leyes de ciberseguridad, incluso
en paises de OGP Las respuestas a las amenazas
deben ser proporcionales, dirigidas a amenazas
reales y disefiadas con base en las leyes y los
estandares internacionales.

« Enfocarse en dar fin a la impunidad: Los ataques
a la sociedad civil - en particular a periodistas - a
menudo quedan impunes. Los hallazgos indican
que nueve de cada diez asesinos de periodistas
quedan libres.®* En ese contexto, es necesario
implementar un enfoque sistémico, posiblemente a
través de compromisos plasmados en los planes de
accion, dirigido a iniciativas de justicia que busquen
proteger a activistas y periodistas, incluyendo
investigaciones policiacas, acceso a asesoria
legal, proceso debido y proteccién a testigos.

Para ello es esencial contar con un sistema judicial

independiente

« Considerar las necesidades de todas las

victimas: Existen evidencias que demuestran

que la represion, el acoso y la violencia se
manifiestan de forma diferenciada en las mujeres
y minorias (incluyendo minorias sexuales, raciales
y religiosas).®® Por ejemplo, hay casos de abusos
sexuales y ataques de género dirigidos a silenciar
a grupos de mujeres.®® En el desarrollo de
compromisos de OGP, sera importante considerar
que los derechos de las mujeres, indigenas y
organizaciones que trabajan por los derechos de la
comunidad LGBT+ tienen necesidades unicas que
deben ser escuchadas y que podrian requerir de
compromisos especificos.®’

La evidencia es clara: los activistas y periodistas son
clave para el gobierno abierto y para el desarrollo

de la sociedad civil. Debido al alcance y gravedad
del reto, defender su trabajo debe ser una prioridad
de todos los paises de OGP. Tomando en cuenta

las prioridades que describimos aqui, la siguiente
generacién de compromisos de OGP debe incluir una
serie de pasos concretos de prevencion, proteccion y
sancion a violaciones. (Ver el recuadro “Lineamientos
y estéandares” de esta seccién para consultar ejemplos
de compromisos que pueden proteger la prensa
independiente).

Acciones preventivas

Datos

- Recopilar datos oficiales (por ejemplo, reportes
de asesinatos, acoso y otras formas de violencia
perpetrada a actores de la sociedad civil, asi como
el nimero de casos que han sido investigados
y procesados), implementando las medidas de
privacidad necesarias, sobre todo cuando las

amenazas incluyan abusos sexuales.

Desarrollo de capacidades

- Establecer programas de capacitacion dirigidos a
respetar y proteger la libertad de expresion. Todas
las autoridades estatales responsables de proteger
a los periodistas y la libertad de expresion deberan

participar en dichos programas.
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« Asegurar que las OSC conozcan sus derechos y
obligaciones, como lo establece la ley y facilitar el

acceso a asesorfa legal y contable, entre otras.

- Involucrar a las organizaciones que representan
a las mujeres y otras minorias en el disefio de

soluciones para detener el acoso vy la violencia.

. Crear programas de capacitacién sobre seguridad
fisica, digital y psicoldgica de las OSC.

« Educar e involucrar a la sociedad civil sobre su
obligacion de defender a activistas y periodistas

publicamente, incluso en linea.

Entorno medidtico

- Aumentar la presion internacional sobre el acoso,
detenciones y asesinatos perpetrados por el Estado;
establecer regulaciones y proteccion a la libertad
de prensa digital e impresa; establecer lineamientos
para la seguridad de los periodistas y establecer
condiciones para una mayor diversidad de medios.

- Involucrar a la sociedad civil y a los medios en
el desarrollo de leyes para regular la propiedad
de los medios y promover su pluralidad, ademas
de asegurar la legalidad, interferencia minima y
proporcionalidad de las respuestas aplicadas.
Ejemplo de ello son negociar la independencia de
los medios estatales, la propiedad de los medios
por parte de politicos y establecer registros de
propiedad.

« Mejorar el acceso de los medios a todas las

instituciones de Gobierno.

- Evaluar, reformar y revisar las regulaciones sobre
contenidos y difamacion en colaboracion con los
medios y la sociedad civil.
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Acciones de proteccién

Adoptar, implementar y reportar protecciones a
denunciantes, de acuerdo con buenas préacticas y
estandares internacionales. (Ver “Lineamientos y
estandares” en la pagina siguiente para consultar
ejemplos de compromisos para planes de accién de
OGP).

Establecer sistemas de alerta temprana y
emergencia para apoyar a los activistas (por
ejemplo, seguridad, reubicacion, traslado, trabajo y

apoyo a las familias).

Garantizar la proteccién de las mujeres y grupos
LGBT+ frente a la violencia de género que enfrentan

en su trabajo.

Acciones correctivas

.

Eliminar el estatuto de las limitaciones para
investigar los crimenes en contra de la la libertad de

expresion.

Establecer protecciones sélidas para investigar
y sancionar la violencia en contra de periodistas
y otros actores de la sociedad civil (asegurar el

acceso a la justicia).

Establecer niveles adecuados de compensacion
para los periodistas y activistas que han sido

victimas de crimenes.

Aplicar recursos judiciales (por ejemplo sanciones)
a los paises en los que los ataques a los activistas y
periodistas permanezcan impunes.



LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Ejemplos de compromisos para establecer un ambiente
favorable para los medios

Fotografia de Esebene, Adobe stock

Los compromisos dirigidos a fortalecer Normas sobre los contenidos

la prensa independiente se alinean - Linea de accidn: Evaluar, reformar y revisar
perfectamente con la declaracién de OGP las normas sobre los contenidos (por

y sus pilares: transparencia, rendicion de ejemplo leyes de difamacién, censura e
cuentas y participacion. incitacion al odio) y regulacién de medios

. (por ejemplo regulaciones de difusion
Denunciantes: - .
publicas y privadas).
- Linea de accion: Adoptar, implementar
y reportar protecciones a denunciantes,
de acuerdo con las buenas practicas y

estandares internacionales.

+ Accidén: Reformas para despenalizar las
difamaciones y asegurar la libertad de
prensa.

Accion: Trabajar con empresas y
organizaciones de la sociedad civil para
establecer iniciativas de verificacion de
hechos sobre procesos electorales.

+ Accién: Informar al publico sobre los
derechos de los denunciantes, entre
otras acciones difundiendo informacién
relevantes sobre mecanismos de

proteccion. - Accion: Garantizary proteger el derecho

de los medios a investigar, criticary
expresar opiniones.

+ Accién: Asegurar que las autoridades
competentes tengan el mandato, poder
y recursos para facilitar y proteger a los
denunciantes, especialmente cuando
no existan canales adecuados para
protegerlos.

« Accion: Desarrollar mecanismos de
monitoreo para dar seguimiento a las
metas de los ODS.

- Accion: Asegurar que las regulaciones
sobre medios promuevan una prensa libre,
independiente y diversa.
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Acceso: Propiedad:

- Linea de accion: Ofrecer a los medios - Linea de accion: Revisar, enmendary
libre acceso a todas las instituciones de alinear las leyes nacionales de medios
Gobierno. para asegurar que exista una diversidad,

independencia y transparencia en la

Accion: Permitir que los medios registren

(audio/visual) y difundan (television, radio, Hreullgeleh

medios impresos y en linea) todas las Accion: Monitorear y publicar los beneficiarios

discusiones y audiencias parlamentarias. reales de las empresas de medios como
- : arte de la politica de datos abiertos del
« Accion: Establecer centros de medios P ] P
Gobierno.

en todos los ministerios e instituciones

y organizar conferencias de prensa Accion: Revisar y actualizar las regulaciones
regularmente. de propiedad cruzada para asegurar la

diversidad, independencia y transparencia de

Accién: Establecer regulaciones sobre

: : los propietarios de los medios.
reuniones abiertas, de manera que todas las prop

reuniones en donde se tomen decisiones

Accion: Establecer marcos regulatorios y

sean abiertas y solamente sean cerradas por comisiones para limitar la propiedad de

cuando existan razones validas (por ejemplo, medios, monitorear la concentracién de los

para proteger la privacidad). medios y revisar las licencias.
Protecciones: - Accién: Establecer mecanismos que

- Linea de accion: Establecer medidas sélidas pretilite( &l psliee el oe 2 (Ve

de prevencion, investigacion y persecucion
de violencia en contra de periodistas.

y aprobacioén de licencias y fusiones y
adquisiciones.

Acceso digital:

Accion: Establecer programas de proteccion

para los periodistas que se encuentren en - Linea de accion: Establecer leyes y otras
riesgo, por ejemplo, mecanismos de alerta y medidas necesarias para asegurar que el
respuesta temprana. internet sea libre y abierto.

Accion: Establecer programas de

Accion: Eliminar cortes ilegales al servicio de
investigacion y asignar recursos para internet y el bloqueo a sitios especificos.
investigar y perseguir las amenazas y

Accion: Establecer marcos regulatorios

ataques a la libertad de expresion.
q P integrales para un internet abierto.

Accién: Eliminar los estatutos que limiten las - -
q Accion: Establecer la conectividad a

investigaciones sobre crimenes en contra de : 2
; D internet como un derecho basico, con los

la libertad de expresion. : ——
mecanismos adecuados de fijacion de

Accion: Garantizar la proteccion efectiva precios para asegurar el acceso universal y la
de periodistas mujeres, y otras mujeres, de minimizacién de restricciones.
ataques de género en su trabajo.

Accion: Establecer estrategias de Gobierno

- Accion: Establecer programas de para incrementar la conectividad entre
capacitacion para todas las autoridades ciertos grupos, incluyendo los marginados,
responsables de proteger a los periodistas y en el pais.

la libertad de expresion.

Accioén: Actualizar y mantener regulaciones
robustas de neutralidad del internet para
asegurar que no existan bloqueos o pagos
priorizados por los contenidos.
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Right-Tools_Civic-Space_20180508.pdf.

See ICNL, Global Trends in NGO Law: Survey of Trends
Affecting Civic Space: 2015-16, vol. 7 issue 4 (Sept. 2016),
http://www.icnl.org/research/trends/trends7-4.pdf?pd-
f=trends7-4.

For example in Zambia, proposed new cybersecurity
legislation is expected to curtail freedom of speech and
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Iniciativas anticorrupcion

Enfoque

El tema de la anticorrupcion es muy amplio, por lo
gue podrian elaborarse diversos informes Unicamente
sobre este tema. Este informe se enfoca en dos areas
de politica en las que los miembros de OGP han
usado sus planes de accién para alcanzar resultados
significativos: contratacién abierta y publicacién de
los beneficiarios reales de las empresas. Estos temas
representan dos de las dreas mas prometedoras, al
tiempo que OGP continda jugando un rol importante

como catalizador de reformas.

Temas y hallazgos

« Involucrar a los usuarios desde el inicio
Los datos abiertos de contratacién en particular
funcionan mejor cuando los usuarios finales
(como periodistas, empresas u organizaciones no
gubernamentales) tienen la oportunidad de darle
forma a como son presentados y como se deben

utilizar.

» Las reformas impulsan los resultados y la
rendiciéon de cuentas
Identificar los medios por los cuales las personas

pueden presentar quejas o llamar la atencién de

actividades sospechosas es clave para asegurar que
estos datos logren un impacto. Adicionalmente, las
contrataciones, las licencias y las reformas fiscales
pueden generar: (1) ahorro de ingresos y gastos;

(2) igualdad de género en las contrataciones; (3)
reduccion de la evasion fiscal; (4) mayor confianza en
los procesos de licitacién y (5) mayor competitividad.
Estos puntos son esenciales para argumentar a
favor de estas intervenciones, pero también para
identificar cuando, cémo y dénde son mas efectivas.

La calidad de los datos necesita mejorar

Muchos datos en esta drea no existen o no se han
registrado de forma sistematica. Hay importantes
vacios en la actualizacion frecuente de los contratos
y de los beneficiarios reales y usualmente la
verificacién es débil en ambos sistemas. En lo que
se refiere a los beneficiarios reales, también hay

vacios legales significativos que deben cerrarse.

La estandarizacién e interoperabilidad son clave
Cuando los datos se publican de manera
fragmentada resulta dificil compararlos dentro y

entre las jurisdicciones.
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Puntos clave

La contratacion abierta continla ganando impulso y
estd en camino de convertirse en una norma global.
Muchos gobiernos han asumido compromisos

de contratacion abierta a través de sus procesos
de OGP, varios de los cuales han dado buenos
resultados. Sin embargo, aun quedan desafios
importantes que requieren ir mas alld del statu quo
de las reformas de contratacién:

¢ Involucrar alos ciudadanos en el uso
de los datos de contratacion para
generar impacto es clave:
La mayoria de los compromisos de
contratacion abierta en OGP se enfocan
exclusivamente en la publicacion de
informacién y no incluyen elementos para el
uso de los datos como la retroalimentacion
de la ciudadania. Involucrar a los usuarios
podria ser mds importante que la

estandarizacion inmediata.

e Esimperativo contar con datos de
contratacion de alta calidad: La falta
de datos de alta calidad sigue siendo un
problema. La puntualidad y la integridad
son esenciales para asegurar un mayor
impacto. Ademas, la facilidad de uso es
clave, especificamente publicar los datos en

formatos legibles por maquinas, no en PDF.

e Laempoderacion de las mujeres
resulta en mejores procesosy
resultados. En gran medida, las mujeres
han sido excluidas de los procesos de
contratacion publica. Para impulsar la
equidad de género y un crecimiento
econdmico mas incluyente, es necesario
promover una mayor recopilacién y difusion
de datos desagregados por género,
politicas sensibles al género y participacion
ciudadana.
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a contratacion es un componente vital del gasto del
LGobierno. A nivel mundial, los gobiernos gastan cerca de USS
9,5 billones -0 15% del PIB global- en contratos con empresas
para la compra de bienes y servicios.! La contratacion constituye
cerca del 30% de los gastos del Gobierno en paises con altos
ingresos. En paises de ingresos medios y bajos, el promedio es de
50%.2

e Lacorrupcion es un problema muy serio gue ocurre durante
los procesos de contratacion. Segun la OCDE, la Comision
Europea y la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito (UNODC por sus siglas en inglés), la contratacion
publica representa el mayor riesgo de corrupcion para los
gobiernos.® Datos de la UNODC afirman que la corrupcion
tiene el potencial de reducir el valor de los contratos publicos
entre el 10 y un 25%.% La mayoria de los casos de soborno
procesados en virtud de la Convencion Antisoborno de
la OCDE involucraron sobornos durante el proceso de
contratacion.® El costo financiero de la corrupcion, sin
mencionar el costo humano, en este sector es significativo.

« Laimportancia de la contratacion publica va mucho mas alla
gue la anticorrupcion. Este tema tiene un impacto significativo
en la eficiencia del Gobierno, la relacion calidad-precio y la

_ competencia leal. Un estudio reciente de 3,5 millones de

: registros de compras en toda Europa encontrd una clara

correlacion entre la publicacion de informacion sobre las

licitaciones y una menor probabilidad de contratos de una
sola oferta, lo que equivale a un ahorro de alrededor de €3,6-

6,3 mil millones por ano. Este estudio también encontré que

los contratos de una sola oferta son entre un 7y un 10% mas

caros.°

“Tanjung Priok Port, Jacarta, sitio de una importante inversion de infraestructura”. Fotografia de
Beawiharta Beawiharta, Reuters



“Mejoras viales en Kenia.” Fotografia de Computerwhiz417, flickr

El caso de la contratacion abierta

¢£Qué es la contratacion abierta?

En esencia, la contratacion abierta consiste en: 1) la
divulgacion afirmativa de la informacion y 2) partici-
pacion, seguimiento y supervision. De acuerdo con la
Open Contracting Partnership (OCP) “la contratacion
abierta se refiere a la publicacién y uso de informacién
abierta, accesible y a tiempo en las contrataciones del
Gobierno, para involucrar a los ciudadanos y empre-
sas en la identificacion y resolucion de problemas”.”
Cabe mencionar que la contratacion abierta consiste
en la divulgacion y participacion a lo largo de toda

la cadena de contratacién, incluyendo la planeacién,
licitacion, adjudicacion e implementacion. También
puede cubrir temas no relacionados con la con-

tratacion como licencias y contratos de extraccion.

¢Cuales son los beneficios?

La contratacion abierta puede mejorar la relacion
calidad-precio, la eficiencia, la competencia, la calidad
de los servicios vy la integridad publica. Los datos de

contratacion abierta pueden permitir una supervision

efectiva de los servicios del Gobierno al revelar a
quién recibe qué recursos por qué servicios, asi como
la forma en la que fueron seleccionados, si entregaron
a tiempo y la calidad del trabajo. Esto puede exponer
anomalias que ayuden al publico y a los funcionarios
identificar procesos de contratacién ineficientes o no
competitivos, en que los servicios ofrecidos fueron de
mala calidad, entregados fuera de tiempo o demasia-
do costosos. A su vez, esto puede ayudar a identificar
posibles sobornos o colusién durante el proceso

de contratacion. (Ver [diot’s Guide to Looting Public
Procurement and Getting Rich Quickly® y Red Flags
for Integrity: Giving the Green Light for Open Data
Solutions® para una revision mas profunda de cémo

detectar este tipo de anomalias).

Adicionalmente, la transparencia en el anuncio y la
adjudicacion de las licitaciones pueden alentar a
empresas nuevas 0 mas pequefias a participar en

los procesos de contrataciones publicas y aclarar las
diferencias demograficas en quienes estan participan-
do. Esto puede promover el desarrollo sostenible y

obtener bienes y servicios de mayor calidad. La
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publicacion y uso de datos de contratacion abierta
para el seguimiento y supervision ayudan a lograr una
serie de objetivos que se refuerzan mutuamente:

- Conseguir una mejor relacion precio-valor y

eficiencia para los gobiernos;

- Crear una competencia mas justa y condiciones
de competencia mas justas para las empresas,

especialmente para las mds pequefias;

- Ofrecer bienes, obras y servicios de mejor calidad

para los ciudadanos.
- Prevenir fraude y casos de corrupcion y

« Promover un analisis mas inteligente y mejores

soluciones para los problemas publicos.”

Existe evidencia empirica de las ventajas de la
contratacion publica. Un estudio del Banco Mundial
publicado en el 2017 en el que participaron 34.000

empresas de 88 paises encontré que una mayor
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transparencia en el proceso de contratacion (asf
como mecanismos de quejas efectivos y sistemas de
auditorias externos) llevan a una mayor competencia,
particularmente de parte de empresas pequefias, y
menos sobornos a funcionarios.”

Muchos paises estan empezando a observar los
beneficios de la contratacion publica. En Ucrania,
tras la creacion de la plataforma de contratacion
ProZorro, se duplicé el nimero de mercados privados
de contratacion. Ademas, en los procesos en los que
mas de tres empresas participan en las licitaciones,
el Gobierno de Ucrania se ahorra en promedio 30%"
Ademas, el nimero de proveedores por entidad
contratante aumentd draméaticamente en un 45%".
En Paraguay, el menor costo de los suministros de
oficina, logrado mediante la mejora de la plataforma
de compras en linea del pafs, ha ahorrado a los
contribuyentes al menos PYG 400 mil millones

(aproximadamente US$ 68 millones)."



Colombia uses open contracting to save
school meals

Debido a que existian casos documentados de corrupcion en la provision
de comidas escolares, el Gobierno de Colombia publicé informacién sobre
el ciclo completo de contrataciones del programa de alimentacién escolar
de Bogota como parte de su plan de accion 2015-2017 de OGP. Gracias a
que trabajo con proveedores mas pequenos, establecié precios minimos

y maximos e implementd principios de contratacion abierta, el Gobierno
logré ahorros de entre un 10 y 15%. Ademas, cuadruplicé la cantidad

de proveedores que participaron en el proceso de contratacion. La
transparencia en el proceso de licitacion ayudo a romper un presunto plan

de fijacién de precios de $ 22 millones.’

Contratacion abierta en el mundo

La contratacion abierta es una norma global emergen-
te. En el afio 2015, el G20 reconocid que la apertura
en la contratacion es un elemento clave en sus
Principios de Datos Abiertos de Anticorrupcion® y Prin-
cipios para Promover la Integridad en los Procesos de
Contrataciones.” En la Cumbre Anticorrupcién que se
llevé a cabo en el Reino Unido en 2016, 14 paises se
comprometieron a hacer que la contratacién publica

sea abierta por defecto, proponiendo por primera vez

“una vision concreta de datos accesibles y utilizables
en toda la cadena de contratacién publica”® Poco
después, en la Cumbre Mundial OGP 2016, los gobi-
ernos de Colombia, Francia, México, el Reino Unido y
Ucrania fundaron Contracting 5 (C5) para avanzar en
la contratacion abierta.”” La Declaracion de Paris sobre
Gobierno Abierto, firmada por todos los miembros de
OGP en 2016, se comprometié a promover la con-

tratacion publica en su primera “accion colectiva”?°

Al mismo tiempo, el Estandar de Datos para las Con-

trataciones Abiertas (EDCA) se ha convertido en un

“Bogota: nifios en la escuela publica disfrutan de almuerzos contratados competitivamente”. Fotografia de la Secre-

tarfa de Educacion, Bogota

CONTRATACION ABIERTA 155



estandar global. Como estandar global, sin derechos (en diferentes niveles de Gobierno) estan divulgando

de propiedad, el EDCA define un modelo comun de datos de contrataciones en formato EDCA?? y mas de
datos para divulgar datos y documentos en todas las 50 paises estdn adoptando procesos de contrataciéon
etapas del proceso de contratacion.?' Hoy, 19 paises abierta en general .z

LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Uso del proceso de OGP para implementar el
estandar EDCA en Nigeria

Después de incorporarse a OGP en 2016, el Gobierno de Nigeria, a través
de su primer plan de acciéon de OGP (2017-2019), se comprometio a
adoptar el estandar EDCA en sus sistemas publicos de contratacion.

El Gobierno decidié priorizar reformas en ministerios clave, incluyendo
Energia, Transporte, Obras, Agricultura, Salud, Educacion Delta Niger,
Ambiente y Minerales Sélidos. Es importante destacar que el Gobierno

se comprometid no sélo a divulgar informacion en formato EDCA, sino
también a establecer un consejo de contrataciones multiactory a
capacitar a las organizaciones de la sociedad civil, al sector privado y a los
medios en el uso de la nueva plataforma como una manera de mejorar la

participacion ciudadana en los procesos de contrataciones.?*

“Escuela Nkwoji Migrant Fishermen en Anambra Nigeria no esté terminada debido a procesos de
contratacion ineficientes.” Fotografia de PPDC
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Contratacion abierta en OGP

La mayoria de los miembros de OGP han aprovechado
la plataforma para promover la contratacion publica.
Desde el inicio de OGP en 2011, mas de tres cuartas
partes de sus miembros han adoptado al menos un
compromiso relacionado con la contratacion abierta.
Un poco mas de la mitad de los miembros de OGP
tienen un compromiso activo de contratacion abierta
(bien sea en el plan de accion de 2017-2019 o en el
de 2018-2020).%° De hecho, la contratacion abierta es
ya una de las areas de politicas mas comunes para los
compromisos de OGP. En términos de contenido, este
subconjunto de compromisos de OGP ha cubierto di-
versos temas, desde la creacién de portales de datos
para la publicacién de informacién de adquisicién,
hasta la alineacion de los datos de contratacion con el
EDCA.%¢

De acuerdo con el Mecanismo de Revision Indepen-

diente (IRM por sus siglas en inglés) que evalla la
calidad de la implementacién de los compromisos

de OGP, los compromisos de contratacion abierta
tienden a generar mejores resultados que otros com-
promisos. Mas de dos de cada cinco compromisos de
contratacion abierta lograron cambios significativos en
los niveles de transparencia en las contrataciones.?’
Esto es mas del doble de la tasa de compromisos
“exitosos” en general.

Aun asi, los compromisos contindian enfocdndose en la
divulgacién de informacion y no en la participacion ci-

udadana. Por ejemplo, no se registraron compromisos

de contratacién abierta que resultaran en un aumento

significativo de los niveles de participacién ciudadana

0 en una mayor rendicion de cuentas. Como se puede
observar en la siguiente seccién, involucrar a los

usuarios es el siguiente paso clave.

Las fronteras de la contratacion

abierta

A pesar de la fuerza relativa de los compromisos de
contrataciéon abierta en OGP, alin hay mucho trabajo por
hacer. En este capitulo, presentamos una hoja de ruta
para avanzar en las fronteras actuales de las reformas
de contratacién abierta. En particular, las secciones se
agrupan en tres areas de reformas sugeridas:

- Involucrar a usuarios a nivel de sector

 Divulgar datos de mayor calidad

- Empoderar a las mujeres a través de la contratacion
abierta

Involucrar a los usuarios a nivel de
sector

Para muchos paises, mejorar la utilizacion de los
datos de contratacién puede ser mas factible cuando
se enfoca en un problema o sector determinado.
Trabajar con los actores interesados en un sector en
particular que estan tratando de resolver un conjunto

de problemas en concreto puede ser un medio eficaz

y costo-efectivo para obtener mas datos. Los diferentes
actores podrdn hablar sobre diferentes temas, desde
grandes proyectos de infraestructura, la construcciéon de
hospitales hasta el proceso de concesion de licencias
para contratos petroleros. Es importante destacar

que el estdndar EDCA esta alineado a la Iniciativa de
Transparencia de las Industrias Extractivas y a la Iniciativa
de Transparencia del Sector de la Construccion y puede
apoyar el establecimiento de reformas creadas en el
marco de dichas iniciativas, como se destaca en el
recuadro “Lecciones de los reformadores: El caso de la
contratacion abierta en infraestructura” mas adelante en

esta seccion.

En general, los miembros de OGP estan adoptando
un enfoque intersectorial 0 no especificado en sus
reformas de contratacion abierta. Solo uno de cada

cinco compromisos de contratacién abierta hace
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referencia a un area de politica especifica. Si bien la
mayoria de los compromisos de contratacion abierta
carecen de un enfoque sectorial, aguellos que hacen
referencia a sectores especificos tienden a tratar

temas de infraestructura y ambientales. Los sectores
mas comunes abordados por los compromisos de
contratacion abierta se enumeran en la siguiente pagina

en la figura 1, la cual revela que el enfoque sectorial méas

comun es infraestructura. Ademas, existe un pufiado
de compromisos de contratacion abierta que hacen
referencia a las industrias extractivas, el territorio y otros
temas ambientales como el clima. Otro subconjunto de
compromisos se centra en la contratacion en servicios
publicos, como educacién, salud y agua. En particular,
no hay compromisos de contratacién abierta que

incorporen una perspectiva de género explicitamente

FIGURA 1: Muchos compromisos de contratacion abierta de OGP se enfocan en temas de infraestructura.

Areas de politicas

Infraestructura y transporte

Educacién

Industrias extractivas
Salud

Ambiente y clima
Agua y saneamiento

Territorio y planeacién espacial

Cantidad de compromisos de OGP

Fuente: Datos de compromisos de OGP, diciembre 20182¢ (n=191)
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Los procedimientos de contratacién, asi como los
riesgos asociados con ellos, varian ampliamente entre
los distintos sectores. Dada la disparidad entre los
sectores en las politicas de contratacion, un enfoque
sector por sector para la contratacion abierta puede
abordar areas particulares de alto riesgo. Por ejemplo,
con datos del Indice de Estado de Derecho del World
Justice Project, la figura 2 muestra que un grupo de
expertos nacionales considera que los procedimientos
de licitacion son mas solidos para las obras publicas
que para la salud. Especificamente, los expertos le-
gales encuestados en los paises de OGP percibieron
que, si bien no son perfectos, los procedimientos de
licitacion de obras publicas son mas formales que los
de salud publica.?® El dinero destinado a infraestruc-
tura a menudo es considerablemente mas alto, por lo
que es relativamente positivo. No obstante, se subraya
el mensaje de que los gobiernos pueden realizar
evaluaciones de riesgo para identificar a los sectores
mas propensos a las ineficiencias y la corrupcion en su
jurisdiccion y planificar sus reformas de contratacion

abierta que respondan a dichos riesgos.

Tal como ocurre con los datos abiertos de forma

mas general, el solo hecho de publicar datos de
contratacion no es suficiente. Para lograr mejoras en la
gobernanza, la divulgacién de datos debe cumplir con
varias condiciones fundamentales como la publicidad
y el espacio para la participacion ciudadana. Para que
las personas usen los datos, éstos deben estar bien
publicitados y ser utilizables. En algunos casos esto
puede requerir el desarrollo y publicacion de infor-
macién en portales en los que los usuarios tengan facil
acceso a la informacion. (Por ejemplo, los periodistas
que trabajan en el sistema de salud podrian requerir

el acceso a datos de contrataciones en salud en el
sitio web de la administracion del hospital. De igual
forma, las organizaciones ambientales podrian requerir
acceso a los principales contratos de extraccion en el
Ministerio de Minas).

FIGURA 2. Expertos de los paises de OGP consideran que los procesos de licitacion de obras publicas son mas

abiertos que aquellos de salud publica

Los expertos eligieron la declaracion mds cercana a sus opiniones sobre las contrataciones del Gobierno en las
principales obras publicas (aeropuertos, autopistas, centrales eléctricas, etc.,) y las compras de salud publica (es
decir, el dinero asignado a medicamentos, vacunas, equipos méedicos, edificios, etc,) en su pais. (n = 130)

Con procedimientos
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son imperfectos
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Fuente: World Justice Project, Indice del Estado de Derecho 2017-2018, QRQ 46, QRQ 50
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Aunque la contratacién abierta requiere el uso de promisos enfocados en la divulgacion de informacion

datos y participacion activa de la ciudadania, la que en la participacion civica o en la rendicion de
mayoria de los compromisos de contratacion abi- cuentas. Ademas, aproximadamente una tercera parte
erta en OGP se han centrado exclusivamente en la de los compromisos de contratacion abierta de OGP
divulgacioén de informacion. La figura 3 muestra que se se refieren especificamente a los principios de datos
han desarrollado cerca de cuatro veces mas com- abiertos.*°

FIGURA 3. La mayoria de los compromisos de contratacion abierta se enfocan en la divulgacién de
informacion.

Acceso a la informacion

Participacién civica

Rendicion de cuentas publicas

Valores de OGP

0 30 60 90 120 150

Cantidad de compromisos de OGP

Fuente: Datos de compromisos de OGP, diciembre 2018.5" (n=193)

160 INFORME GLOBAL OGP  PRIMERA EDICIO



LECCIONES DE LOS REFORMADORES

El caso de la contratacion abierta en
infraestructura

De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, las ineficiencias en la

infraestructura publica - medida por la brecha entre el nivel de inversion
publicay la cobertura/calidad de la infraestructura resultante - alcanza
alrededor de un 30%.32 Adicionalmente solo cerca de una tercera parte
de los paises de OGP cuentan con un proceso abierto y competitivo de
licitacion para las obras publicas, como se demuestra en la figura 2. La
contratacion abierta puede ayudar a abordar estos temas. En particular la
Iniciativa de Transparencia en el Sector de la Construccién (CoST por sus
siglas en inglés) es un mecanismo importante que ayuda a implementar
la contratacion abierta en infraestructura a través de la divulgacion de
informacion en puntos clave del ciclo de los proyectos, un proceso de
revision independiente, participacién multiactory el establecimiento de

canales para rendicion de cuentas sociales.

Los compromisos de OGP que se han enfocado en implementar CoST ya
han logrado alcanzar resultados importantes. En Honduras, el Gobierno
divulgo datos de alrededor de 1.000 proyectos, incluyendo alianzas
publico-privadas. En Ucrania, la revision de mas de 120 contratos de
reparacion de carreteras publicas condujo a la identificacion de diversos
temas como trabajos de baja calidad y discrepancias de precios. Tal vez
aun mas importante es que estos compromisos han resultado en una
mayor participacion ciudadana y en la generacion de cambios concretos

en politicas.
Ejemplo: La participacion ciudadana marca una diferencia en Malawi

CoST Malawi establecié varios canales para permitir a los ciudadanos

expresar sus preocupaciones sobre proyectos de infraestructura publica.

“Ciudadanos monitorean la construccién del Canal Seco, una nueva carretera que conecta el mar
Caribe con el Pacifico.” Fotografia de CoST Honduras
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Através de un servicio de mensajeria SMS y de debates publicos en

la radio, la ciudadania puede compartir comentarios e interrogar a los

responsables de la toma de decisiones. Ademas, CoST Malawi hizo un

esfuerzo para involucrar a los medios de comunicacion a través de la

capacitacion y los “Premios a los Medios” que reconocen reportajes
excelentes sobre temas clave en la infraestructura publica. En cuanto a
los impactos, CoST Malawi ayudé a rescindir un contrato en una carretera
publica que incluia trabajos de mala calidad y precios inflados. Este

resultado se asemeja a aquellos que CoST ha logrado en otros lugares,

como garantizar la reparacion de un puente defectuoso en Ucraniay

ayudar a detener la contaminacion ambiental en un zona de construccion

en Honduras.33

Elementos esenciales para
aumentar el uso de los datos de
contratacion

Alinear el suministro de datos con las
demandas del usuario

Investigaciones anteriores muestran que a menudo
existe una falta de coincidencia entre la oferta y la
demanda de datos en los paises de OGP* Muchos
paises primero desarrollan plataformas de datos
abiertos y mas adelante involucran a los actores
interesados y fomentan su uso. Identificar y consultar
a los actores interesados antes del desarrollo de una
nueva plataforma de contratacion puede ayudar a
adaptar la divulgacién de informacién para satisfacer
las necesidades de los usuarios. Por ejemplo, como
parte de su plan de accion de OGP mas reciente, el
Gobierno de Estados Unidos colabord con periodistas
de investigacién y organizaciones de la sociedad civil
durante el disefio de un nuevo portal de datos de
gastos para garantizar que el producto final fuera util y
utilizable. El resultado final fue que los datos y el sitio
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(www.usaspending.gov) se desarrollaron en dos vias
paralelas: una para el publico en general y otra para los
investigadores.®

Es importante recordar que consultar a los usuarios
significa mejores datos, no necesariamente mas
datos. La priorizacion es importante e involucrar

a los usuarios finales en las etapas iniciales de la
reforma puede ayudar a los gobiernos a determinar
qué campos de datos son mas importantes para la

publicacion.

Asegurar que los datos de contratacion sean
practicos

Para que los usuarios utilicen lo datos publicados, éstos
deben ser utilizables y procesables. A menudo, esto
requiere traducir los datos de contratacién en bruto a
nuevos formatos que brinden informacion a diferentes
audiencias. Por ejemplo, establecer y dar seguimiento

a indicadores clave de rendimiento puede ayudar a los
usuarios a medir los avances en resultados particulares.
Ejemplos de indicadores incluyen el porcentaje de

nuevos proveedores que licitaron, el porcentaje de



ahorro total y el porcentaje de contratos implementados
a tiempo. Actualmente existe una gran cantidad de
recursos relevantes que pueden ser utilizados. La OCP
desarroll6 una lista de indicadores alineados con el uso
final de los datos de contratacién,® junto con una guia
sobre la mejor manera de vincularlos a los datos en
formato EDCA.*” La OCP también desarroll6 guias de
usuario,*® un directorio de herramientas® y una nueva

herramienta para recopilar y analizar datos de EDCA.*°

Como una forma de abordar la integridad publica

en particular, la incorporacion de herramientas de
alerta también puede hacer que los datos sean

mas practicos para los usuarios. Estas herramientas,
como las que desarrollé Development Gateway en
colaboracion con el OCP, pueden ayudar a identificar
posibles riesgos de corrupcion utilizando datos de
contrataciones sin procesar.* Por ejemplo, desde
finales de octubre de 2018 el Servicio de Auditoria del
Estado de Ucrania realiza una verificacion automatica
de las licitaciones en el sistema de contratacion
electrénica del pais, basado en 35 indicadores de
riesgo.*? Incorporar este tipo de herramientas en los
sistemas existentes es mucho mas facil cuando los
datos de contratacién subyacentes se encuentran en
un formato estandarizado como el EDCA. Las alertas
también son mas Utiles si los datos se actualizan
proactivamente (y regularmente). Sin un compromiso

de actualizacién oportuna, el andlisis sera dificil.

Asegurar que los datos sean interoperables

Otra forma importante de hacer los datos de
contrataciones mas practicos es vincularlos a través
de sectores gubernamentales clave. Por ejemplo,
los datos de los contratistas son mas Utiles cuando
estédn vinculados a los registros de propiedad real
0 a los portales que rastrean grandes proyectos de
infraestructura. Del mismo modo, los datos sobre
gastos de contratacién proporcionan una imagen
mas completa cuando se vinculan a los datos
presupuestarios y de gastos reales del Gobierno.*®
El OCP reconoce que esta es la razén por la cual

el uso de identificadores Unicos en los datos de
contrataciones (como se incluye en el esquema EDCA)

es tan importante.*

Recolectary cerrar los vacios en la
retroalimentacion

Los gobiernos deben establecer mecanismos claros de
retroalimentacion y ofrecer al publico la oportunidad de
actuar sobre los datos de contrataciones divulgados,
presentando quejas, reportando irregularidades o
sugiriendo mejoras. Idealmente estos mecanismos
estarfan institucionalizados y permitirian una interaccién
entre el Gobierno, la sociedad civil y el sector privado,
tanto dentro como a través entre sectores. Lo que

es mas importante, los gobiernos deben cerrar el
circulo de retroalimentacion al responder y actuar

en consecuencia a los comentarios recibidos. La
supervision efectiva y la participacién continua de los
usuarios requieren que los érganos de supervision
responsabilicen a los funcionarios, a través de
sanciones y otras penalidades, en respuesta a
comportamientos inadecuados. La plataforma DoZorro
que se describe en el siguiente recuadro, “Lecciones
de los reformadores: Empoderando a las personas
como vigilantes ciudadanos en Ucrania” representa

un ejemplo de una plataforma que incentiva el uso de
datos de contratacién abiertos para generar impacto.
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Empoderando a las personas como
vigilantes ciudadanos en Ucrania

Después del exitoso lanzamiento de la plataforma de contrataciones
digitales de ProZorro en el aiio 2015, Ucrania lanzé DoZorro en noviembre
de 2016, como parte de su plan de accion 2016-2018 de OGP.*> DoZorro
es una plataforma de seguimiento de contrataciones publicas que
permite a los ciudadanos enviar comentarios, incluyendo alertas de
posibles irregularidades y reportes de violaciones en el sector de
contrataciones publicas. Segun el Gobierno, mas de 700.000 usuarios
han visitado el sitio desde su lanzamiento y alertado sobre cerca de
74.000 puntos que les generan preocupacion, de los cuales se encontré
que 20.000 estan relacionadas con violaciones reales a las reglas y

principios de la contratacion publica.*¢

Aun mas importante es que el Gobierno tomoé medidas concretas para
actuar sobre los comentarios de los ciudadanos, por ejemplo, dirigiendo
apelaciones a los organismos de control, cambiando las licitaciones e
iniciando investigaciones formales.*” De esta forma el Gobierno creé y
promovié un ambiente para responder a las quejas de los usuarios. Hoy,
un grupo de seguimiento recién creado esta trabajando en el disefio

de politicas para mejorar la puntualidad y eficiencia de los procesos de
cumplimiento. Al mismo tiempo, Transparencia Internacional Ucrania
esta logrando avances en la creacion de herramientas tecnolégicas
alimentadas por inteligencia artificial que revelan el potencial de

automatizar el seguimiento de los riesgos de violacion.

Fotografia del Gabinete de Ministros de Ucrania
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Publicacién de datos de medidas de usabilidad de datos, como la puntualidad

contratacion de alta calidad y la facilidad de lectura por maquina. Como se ilustra

en la figura 4 a continuacion, todos los paises de OGP

La usabilidad de los datos de contratacion en linea es actualmente recopilan informacién de contratacion.

una restriccion vinculante. Un factor importante para Cuatro de cada cinco paises de OGP publican esta

lograr impactos a traves de la liberacion de datos de informacién en linea, independientemente del formato.

contratacion es garantizar que sean utilizables. Segun Sin embargo, solo alrededor de un tercio de los paises

el Barometro de Datos Abiertos de la Web's Founda- publican informacién de contratacién en un formato

tion, los paises de OGP tienen un buen desempefio legible por una maquina, facilitando su uso

en la recopilacion y divulgacion de informacion de

contratacion. Sin embargo no ocurre lo mismo con las

FIGURA 4. La mayoria de los paises de OGP publican datos de contratacién pero la legibilidad por maquina

continua siendo un reto.

s
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Caracteristicas de los datos

Porcentaje de paises de OGP

Fuente: Barometro de Datos Abiertos, 4th and Leaders Edition, 2017-2018% (n=65)

La integridad de la informacion también es fundamen-
tal. Si bien es dificil de medir, es un componente clave
de la calidad de la informacién. Se pueden implemen-
tar reglas y procedimientos para garantizar que la

divulgacién sea la norma. Los “Principios para la trans-
parencia comercial en los contratos publicos” pueden

servir como un solido punto de partida.*® (Consulte el
recuadro “Orientaciones y estandares: Principios para
la transparencia comercial en los contratos publicos”

en la pagina siguiente).
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ORIENTACION Y ESTANDARES

Principios para la transparencia comercial en contratos
publicos.3°

“El tren subterraneo de Buenos Aires”. Fotografia de Hernan Pifiera, Flickr

Transparencia por diseiio

1.

La contrataciéon publica se debe disefar
para la transparencia y la eficiencia

La publicacién completa de los contratos
debe ser la norma

Se debe divulgar la informacién necesaria
para poder evaluar la relacion precio-valor.

Excepciones en el interés publico

4.

166

La informacion se debe editar por razones
de sensibilidad comercial cuando el interés
publico por ocultar la informacion es mayor
que el interés publico por la divulgacion

La prueba del interés publico debe tener
en cuenta los beneficios econémicos mas
amplios del intercambio de informacion
comercial, asi argumentos a favor de la
rendicidon de cuentas y el derecho del
publico a saber.

Todas las ediciones deben ser marcadas
claramente con el motivo de la edicion.

Los gobiernos deben emitir una guia
clara a las entidades publicas, agencias y
firmas sobre la publicacién de contratos y

INFORME GLOBAL OGP  PRIMERA EDICIO

cuando la informacién puede ser exenta de
publicacién por razones comercial.

Un proceso claro y robusto

8.

10.

Donde se permita la edicién, debe haber
un proceso claro para determinar qué se
edita, por qué, por cuanto tiempo y con qué
proceso de apelacion.

Debe haber un sistema para asegurar

que los contratos y la informacion de los
contratos efectivamente se divulguen en la
practica.

Donde se otorgue la exencién para divulgar
informacion por motivos de sensibilidad
comercial, deberia ser motivo para un
mayor escrutinio a través de mecanismos
de supervision.



Existen otros aspectos de los datos abiertos que datos no es un problema generalizado pero que los

pueden seguir mejorando. Ademas de la legibilidad problemas de licencias abiertas y descargas masivas
por maquinas, otros elementos importantes de los son mucho més comunes. La barra que se encuentra
datos abiertos, como se encuentran en la Definicion en la parte inferior del gréfico muestra que sélo
Abierta establecida por Open Knowledge Internation- alrededor de 1 de cada 10 paises de OGP cumple con
al,"" son que los datos deben ser gratuitos, descar- cada uno de estos requisitos clave de datos abiertos.
gables de una vez y con licencia abierta. La figura 5 Segun esta definicion, el Barometro de Datos Abiertos
muestra el desempefio de los paises de OGP en estas considera que solo siete paises de OGP divulgan
medidas, en relacion con su divulgacion de datos de datos de contratacion abierta

contratacion. El andlisis revela que el costo de los

FIGURA 5. Pocos paises de OGP retinen todos los elementos de divulgacion de datos abiertos relacionados

con contrataciones.

M
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Porcentaje de paises miembros de OGP

Fuente: Barometro de Datos Abiertos, 4th and Leaders Editions, 2017-2018.%? (n=65)

En términos de cobertura de datos, el alcance se
puede ampliar mas alla de las contrataciones. Si bien
los paises aln deben hacer mucho mas para abarcar
todo el alcance de los contratos publicos, incluidos
bienes, servicios e infraestructura, también deberan
expandirse a los contratos relacionados con las asoci-
aciones publico-privadas y las principales concesiones
o licencias, incluidos los contratos de petrdleo y gas
(de acuerdo con con la Iniciativa de Transparencia de

las Industrias Extractivas).
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Empoderar a las mujeres a traves
de la contratacion abierta

En gran medida, las mujeres han sido excluidas de

los procesos de contratacion publica. Aunque la
contratacion publica representa el 15% del PIB en

todo el mundo, el Centro de Comercio Internacional
(ITC por sus siglas en inglés) estima que las mujeres
empresarias obtienen sélo el 1% de todos los contratos
publicos.>® Seguln datos del ITC, el acceso limitado a la
informacién sobre licitaciones, la falta de comprension
sobre los procedimientos y la incapacidad para cumplir
con los requisitos son algunas barreras importantes que
las mujeres empresarias enfrentan.>* Por ello, la politica
de contratacion publica es una herramienta importante
que los gobiernos pueden utilizar para promover

activamente la igualdad de género.

Una mayor participacion de las mujeres en la con-
tratacion publica tiene sentido financieramente. La ex-
pansion del acceso de las mujeres a las oportunidades
de contratacion publica puede tener importantes
efectos secundarios en la economia. Por ejemplo, las
mujeres reinvierten hasta el 90% de sus ganancias en
sus familias y comunidades, en comparacion con los
hombres que invierten el 35%. Esto destaca el papel
de las empresas propiedad de mujeres tienen como
un importante motor para el crecimiento.®® Las empre-
sas propiedad de mujeres también tienden a emplear
mas mujeres que hombres (en el 40%, la mayoria de
los empleados son mujeres).®® Ademés, la inclusion de
mujeres en el proceso de contratacion puede alterar
la implementacion de un proyecto, especialmente

en situaciones en las que ellas se ven afectadas de
manera desproporcionada, como el desplazamiento.®”

Recoleccion y divulgacion de datos

Existe una falta generalizada de datos de contratacion
desagregados por género.%® Esto puede dificultar la
identificacion de qué tan efectivamente las empresas
propiedad de mujeres participan en el proceso de

contratacion publica. Como resultado, uno de los
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primeros pasos es recopilar y divulgar mejores datos
sobre empresas propiedad de mujeres. (Consulte

el recuadro “Es bueno saberlo: Definicion de un
negocio propiedad de mujeres”, para consultar las
definiciones). Los datos sobre las preguntas basicas
que presentamos a continuacion estableceran puntos
de referencia importantes y ayudaran a identificar el

alcance del problema:

- ;Cuantas empresas del pais o region son propiedad

de mujeres?

- ;Cuantas empresas administradas por mujeres estan

registrados como contratistas del Gobierno?

ES BUENO SABERLO

Definicion de un negocio
propiedad de mujeres

Si bien las definiciones varian de

un contexto a otro, es esencial que
incorporen la propiedad directay el
control de las empresas por parte de
mujeres. Por ejemplo, en Estados Unidos,
una pequefa empresa propiedad de
mujeres se define como una empresa que
tiene 1) al menos un 51% de propiedad y
control por parte de una o mas mujeres
que son ciudadanas estadounidenses

y 2) mujeres que administran el dia

a dia de las operaciones y toman
decisiones a largo plazo. Las definiciones
también deben ser uniformes en todas
las agencias gubernamentales para
garantizar datos significativos.



- ;Cuantas empresas propiedad de mujeres estan « ;Qué porcentaje de los gastos de contrataciones se

participando en licitaciones para contratos con el le otorga a empresas propiedad de mujeres?
Gobierno? . ! .
+ ;Cuantas empresas propiedad de mujeres
- ¢A cudntas empresas propiedad de mujeres se les estan precalificadas para listas de proveedores
estan otorgando contratos? aprobados?

Contratacion inclusiva en Elgeyo-Marakwet,
Kenia

Si bien el programa Acceso a Oportunidades de Contratacion Publica
(AGPO por sus siglas en inglés)®® de Kenia exige que el 30% de las
oportunidades de contratacion se asignen a mujeres, jovenes y personas
con discapacidad, estos grupos alin enfrentan obstaculos importantes
(relacionados con las finanzas y la experiencia) en el mercado de
contrataciones. Desafortunadamente, los contratistas poco éticos se han

aprovechado usando apoderados para capitalizar la politica de AGP0O%°

Para abordar estos problemas y como parte de su primer plan de accion de
OGP en 2017, el Gobierno del condado organizo una capacitacion especifica
para grupos de intereses especiales, incluidas mujeres, jovenes y personas
con discapacidad, sobre como acceder a las oportunidades de contratacién
publica. Este trabajo continta en el actual plan de accion 2018-2020, en el
cual el Gobierno se compromete a implementar varias politicas destinadas
ainvolucrar mas al publico en el proceso de contrataciones y, en particular,
a combatir el abuso de AGPO para que los grupos de intereses especiales

puedan aprovechar al maximo las oportunidades de contratacion.

Fotografia de Elgeyo-Marakwet de Open Government Partnership
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Si bien la desagregacién de los datos de contratacion
por parte de las empresas propiedad de mujeres es
un primer paso béasico, una mayor desagregacion de
dichos datos proporcionard perspectivas adicionales.
Por ejemplo, si se cuenta con datos que aclaren si las
empresas son nuevas o existentes y si son propiedad
de otros grupos minoritarios o protegidos, podria
medirse si esfuerzos de comunicacioén dirigidos a
ciertos grupos en particular fueron exitosos. Del
mismo modo, seria Util hacer un seguimiento de

la calidad de la implementacion, asi como de la
distribucion de los contratos principales frente a los
subcontratos otorgados a mujeres. (Ver “Lecciones
de los reformadores: Contratacion inclusiva en
Elgeyo-Marakwet, Kenia” en la pagina anterior para un

ejemplo de esta practica en OGP).

La participacion ciudadana en el disefio de
politicas con perspectiva de género

Mas alla de la publicacién de datos sobre la partici-
pacion de las empresas que son propiedad de mujeres
en las contrataciones publicas, los gobiernos podrian
involucrar a grupos de empresas de mujeresy a la
sociedad civil para desarrollar politicas de contratacion
con perspectivas de género. Existe una variedad de
reformas que los gobiernos pueden implementar para
abordar la baja participacion de las mujeres en las

PR WISIIUEIE MR T ) ERW e

contrataciones publicas. Algunos ejemplos son esta-
blecer cuotas obligatorias, institucionalizar preferencias
por empresas de mujeres o llevar a cabo programas

de construccién de capacidades. Independientemente
de la politica elegida, los gobiernos deberian colaborar
activamente con la sociedad civil — particularmente con
grupos de empresas de mujeres— para asegurar que las
politicas tomen en consideracion los retos que las mu-
jeres empresarias enfrentan cuando tratan de acceder a

los mercados de contrataciones publicas.

Dado que la falta de informacién es una barrera im-
portante para las mujeres empresarias, los gobiernos
también podrian dedicar recursos a divulgar informacion
sobre las oportunidades de licitacion y capacitar a

las mujeres sobre cémo presentar ofertas. Si bien es
probable que esta informacion ya esté en linea en las
plataformas de contratacién publica, compartir la infor-
macion directamente con organizaciones empresariales
de mujeres y otras asociaciones puede ser una manera
mas efectiva de superar obstaculos comunes como la
falta de acceso a internet. (Ver “Lecciones de los refor-
madores: Contratacion incluyente en Elgeyo-Marakwet,
Kenia”y “ Lecciones de los reformadores: Uso de datos
en negocios propiedad de mujeres en Albania” para

ejemplos de la practica en OGP).

N

LA

“Una reunion de defensores de empresas propiedad de mujeres que se relinen para discutir el progreso de la contratacion abierta”.

Fotografia del Instituto Albanés de Ciencias
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Uso de datos en empresas de mujeres en
Albania

En el aio 2016, el Instituto de Ciencias de Albania (AIS por sus siglas en

inglés) - 0SC que participa en los procesos de OGP en Albania- llevé a cabo
un analisis de los datos disponibles sobre las empresas de mujeres. El

estudio revel§ lo siguiente:

» Las empresas de mujeres en Albania reciben el 5% de los contratos
municipales, lo cual representa solo el 3,2% del total de las

adquisiciones municipales;

 los contratos otorgados a mujeres empresarias tienden a ser mas

rentables;

- en general, los municipios mas grandes tienden a otorgar contratos de

menor valor a las empresas de mujeres;
* 11 municipios no otorgaron ningun contrato a mujeres empresarias.

En marzo de 2017, AIS organizé una discusién publica con expertos del
Gobierno y la sociedad civil sobre cé6mo superar los retos que las empresas
propiedad de mujeres enfrentan y debatir una serie de nuevas iniciativas
del Gobierno enfocadas en apoyar a mujeres empresarias. Gracias al
analisis de datos disponibles publicamente sobre empresas propiedad de
mujeres, se establecio una linea base, los actores tuvieron la oportunidad
de dar seguimiento al desempeno de las instituciones de gobiernoy
facilito una discusion mas informada sobre como mejorar la participacion

de las mujeres en las contrataciones publicas.%’
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Informe Global de OGP

Iniciativas anticorrupcion

Beneficiarios
reales




Puntos clave

La transparencia de los beneficiarios reales

ha surgido como una clave para combatir la
corrupcion, frenar los flujos financieros ilicitos y
combatir la evasion fiscal. Gobiernos tan diversos
como Dinamarca, Kenia, Nigeria y el Reino Unido
se comprometieron a publicar informacién sobre
beneficiarios reales.! Sin embargo, en general muy
pocos han adoptado compromisos en esta area.
En el futuro, hay cuatro temas clave que los nuevos

compromisos de beneficiarios reales deben abordar:

¢ Fortalecimiento de los requisitos
de divulgacion: Para lograr procesos
mas efectivos y transparentes es
fundamental reforzar los requisitos legales y
reglamentarios alrededor de la divulgacién
de diferentes tipos de propiedad a través de

diversos vehiculos legales.

e Mejorarlainteroperabilidad de la
informacion: La aplicacién de estandares
comunes como el Estandar de Datos de
Beneficiarios Reales y vinculacién de la
informacién de propiedad con otras dreas de
politicas puede ayudar a rastrear el dinero y
los activos entre sectores y jurisdicciones.

e Verificacion de lainformacion
registrada: Cuando los datos abiertos
de beneficiarios reales se publican de la
mano de sistemas de verificacion sdlidos,
se garantiza que los datos son precisos y
utilizables.

¢ Involucraralos ciudadanos en
el seguimiento y la rendicion de
cuentas: Los canales formales e informales
para la rendicién de cuentas permiten a la
ciudadania utilizar activamente los datos
de propiedad para descubrir redes de

corrupcion.




Crear empresas es una forma facil y efectiva de esconder Ia
identidad. En la mayoria de los paises es posible crear una empresa

sin publicar la identidad del individuo que controla o se beneficia de la
empresa en ultima instancia, es decir, el beneficiario real. Los criminales
pueden registrar a accionistas “nominativos” en los documentos oficiales

0 inscribir a otras entidades juridicas como “propietarios”, creando asi una
cadena de empresas, a menudo a trasnacionales, que puede ser dificil de
rastrear. Por ejemplo, a las autoridades le tomd dos anos y medio recabar
suficiente evidencia de malversacion en contra del ex banquero kazajo
Mukhtar Ablyazov, quien habia utilizado una cadena de ocho empresas para
esconder sus crimenes.?

e Las empresas anonimas se utilizan a menudo para enmascarar actos
de corrupcion. Segun el Banco Mundial, aproximadamente el 70% de
los casos de corrupcion mas grandes que se registraron entre 1980 y
2010 involucraron empresas anénimas.® Solo en Estados Unidos, las
autoridades han estimado que cada ano se generan USS 300 mil millones
en ganancias ilicitas y actividades no sujetas a impuestos, en gran parte
a través de practicas corporativas.* Estas estructuras también se pueden
usar para ocultar relaciones ilegales entre funcionarios gubernamentales
y empresas que compiten en procesos lucrativos de contratacion publica.
Se estima que los gobiernos de todo el mundo gastan USS 9,5 billones en
procesos de contratacion publica cada ano, de los cuales hasta un 25% se
pueden perder debido a la corrupcion o el fraude.®

o Parala evasion de impuestos y el lavado de dinero también se usan
empresas con estructuras complejas. Como ilustran el caso de los
Panama Papers®y los Paradise Papers,’ estas estructuras complejas
permiten a los individuos mover fondos entre fronteras sin alertar a las
autoridades fiscales. Estas estructuras se pueden usar para el lavado
de dinero o para reducir la carga fiscal de una empresa. En los sectores
de petrdleo, gas y mineria, la pérdida de ingresos fiscales es muy
significativa. Se estima que se desvia hasta US$1 billén de los paises en
desarrollo en ingresos fiscales perdidos a través de empresas fantasma
gue ocultan a sus beneficiarios reales.® (Ver el recuadro en la pagina
siguiente para definiciones).

Fotografia de Rawpixel.com, Adobe Stock




ES BUENO SABERLO

El ABC de la titularidad de las empresas

“Entre 2010 y 2014, los delincuentes rusos usaron el Deutsche Bank para transferir dinero al sistema financiero occidental.

El efectivo involucrado podrfa totalizar $ 80 mil millones, creen los detectives”. Fotograffa de Deutsche Bank

£Qué es un “beneficiario real”?

Un beneficiario real es el individuo (o
individuos) que en ultima instancia posee,
controla o se beneficia de una empresa (o
cualquier otra forma de vehiculo legal). Es
importante destacar que el beneficiario real
puede ser diferente al propietario legal de la
empresa, es decir, la persona o entidad con
propiedad formal e inmediata. Si bien los dos
pueden ser la misma persona, por ejemplo
para un pequeno negocio con un claro
propietario, también pueden ser distintos. De
hecho, en el caso de estructuras corporativas
complejas y opacas, los propietarios legales
frecuentemente son empresas o individuos
con muy poco control real. En estos casos,
una cadena completa de propietarios legales
puede ocultar al beneficiario real, es decir, al
individuo al final de la cadena con el control
final.
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£Qué es una “empresa fantasma”?

Las empresas fantasma son entidades legales
que no tienen operaciones, activos ni personal.’
Si bien estas estructuras corporativas
usualmente tienen funciones legitimas,
también son un tipo de empresa atractiva para
el lavado de capitales, pues se pueden usar en
combinacion con otras técnicas (usualmente
legales) para mantener oculta su identidad

de las autoridades gubernamentales y asi
canalizar fondos internacionalmente.



Argumentos afavordela
transparencia de los beneficiarios

reales

La publicacion de registros con informacion sobre
beneficiarios reales ayuda a arrojar luz sobre las
estructuras corporativas secretas que pueden
explotarse para lavar dinero obtenido a través de
actos de corrupcion, ocultar conflictos de intereses,
ganar contratos gubernamentales lucrativos de
manera indebida y evadir los pagos de impuestos.
La creacion de un registro abierto, construido

y ejecutado en datos abiertos proporciona una
herramienta clave para que los gobiernos logren una
variedad de objetivos, como los que se enumeran a

continuacion.”®

La transparencia de los beneficiarios reales ayuda

a fortalecer la recaudacion de impuestos al frenar la
evasion fiscal. Segun algunos calculos, los Panama
Papers, que revelaron los verdaderos duefios detrds
de varias empresas fantasma, han ayudado a las auto-
ridades de todo el mundo a recaudar mas de US$500
millones en impuestos y multas sin pagar y a procesar
a los culpables." Por ejemplo, el Departamento de
Justicia de Estados Unidos imputé a cuatro acusados
vinculados al despacho de abogados implicado en los
Panama Papers, por ayudar a las personas a evadir
los impuestos de los Estados Unidos a través de em-
presas fantasma.” Los gobiernos pueden beneficiarse
significativamente identificando estos fondos ocultos
e imponiendo impuestos. En el caso de los paises
africanos, tanto la ONU como la Unidn Africana han
estimado que los paises de todo el continente podrian
ganar US$50 mil millones cada afio si se eliminan

los flujos financieros ilicitos que son facilitados por

empresas fantasma.”

La publicacion de datos de los beneficiarios reales
permite a la ciudadania exigir que las empresas
rindan cuentas. Periodistas en México," Sudafrica™

y otros paises han utilizado las leyes de acceso a la
informacion y datos abiertos para sefialar presuntas ir-

regularidades, pero su trabajo solo puede llegar hasta

cierto punto si no tienen acceso a pruebas claras
sobre quién es el beneficiario real de las empresas.
Por esta razén es importante que la informacion
sobre los beneficiarios reales sea accesible a todos,
no solo las autoridades policiales. Por ejemplo, en
Eslovaquia, la informacion publica de propiedad de
la empresa permitié a los medios de comunicacion
y las organizaciones de vigilancia ciudadana alertar
sobre una empresa a la cual habfan sido asignados
muchos contratos gubernamentales lucrativos, tras lo
cual recibieron una multa por parte de la Oficina de
Contratacion Publica.

Adicionalmente, la publicacion de informacion sobre
los beneficiarios reales es una herramienta en la lucha
contra la corrupcion y el lavado de dinero, como lo
requieren las directivas mundiales, regionales y na-
cionales contra el lavado de capitales, como la Quinta
Directiva de la UE para la prevencion del lavado de
dinero (AML por sus siglas en inglés).”® Lo anterior

es de particular importancia en el sector de bienes
raices, en donde es es fundamental para descubrir
actividades de lavado de dinero.

Los registros publicos de los beneficiarios reales
también tienen sentido desde el punto de vista
econémico. Tras llevar a cabo un analisis costo-ben-
eficio, el Departamento de Tesoreria del Reino Unido
en 2002 recomendod la implementacién de un registro
publico pues estimo (de manera conservadora) que
resultaria en ganancias de por lo menos £30 millones,
suma muy superior a los costos que podria implicar la
creacién del registro.” Al publicar informacion que se
puede usar internacionalmente, la informacion sobre
los beneficiarios reales también puede ahorrar costos

a los investigadores.

Los registros publicos de beneficiarios reales ademas
ayudan a las empresas y gobiernos a cumplir con las
obligaciones de la diligencia debida y del manejo

de riesgos. Para las empresas, la informacion sobre
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beneficiarios reales es (til para evitar la violacion de
las regulaciones existentes y correr el riesgo de ser
sancionadas. La Encuesta Global sobre Fraude de
2016 de EY encontré que el 91% de altos ejecutivos
opinan que para ellos es importante saber quién es el
beneficiario real de las entidades con quienes hacen
negocios.” En cuanto a los gobiernos, los registros
pueden hacer cumplir las politicas existentes (ademas
de sus obligaciones internacionales). Por ejemplo, en
2017, las instituciones de Estados Unidos llevaron a

cabo 13 acciones corporativas de aplicacion de la ley,

lo que llevd a la recaudacion de US$1,14 mil millones

en el pais (y cerca de US$ 2.3 mil millones adicionales
que fueron pagados a otros paises).” La publicacion
de datos publicos de beneficiarios reales también
permite a los bancos e instituciones financieras realizar
una diligencia debida mas sélida de sus clientes. Los
bancos estan obligados a identificar a sus clientes y a
sus beneficiarios finales, pero en muchas ocasiones
no tienen acceso a los registros comerciales de los
paises. (Consulte el recuadro a continuacién para ver
ejemplos de apoyo del sector privado a la informacion
de beneficiarios reales).

La importancia de la titularidad para las

empresas

Muchas empresas y asociaciones comerciales e industriales han

mostrados su interés por respaldar la creacion de registros de

beneficiarios reales. Cuando el Grupo de Accién Financiera (FATF

por sus siglas en inglés) elaboré una serie de lineamientos?® sobre

beneficiarios reales, la Federacion Bancaria Europea, entre otros, la

apoyaron activamente durante la consulta publica en 2010.2' En 2012, la

Comision Europea llevo a cabo una consulta durante la cual las principales

asociaciones bancarias en general apoyaron los registros de beneficiarios

reales para ayudarles a hacer una mejor diligencia debida.??

Un esfuerzo realizado por el Gobierno del Reino Unido en 2013 para

impulsar al G8 a tomar medidas sobre beneficiarios reales fue bien

recibido por el Instituto de Directores del Reino Unido? que representa

amas de 38.000 lideres de empresas.2* La Asociacion Nacional de

Fotografia de Thomas Pajot, Adobe Stock
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Agentes Inmobiliarios (renombrada como PropertyMark) también

apoyo activamente la medida y respaldé acciones de una coalicion mas
amplia de la sociedad civil. Ademas, las empresas y varias asociaciones
de la industria?® expresaron su opinion como parte de las consultas

gubernamentales, antes de la decision de implementar el registro.

En Estados Unidos, la Asociacion Nacional de Bienes Raices y la Camara

de Compensacion (una asociacion bancaria propiedad de los bancos mas
grandes del mundo)?¢ han expresado su apoyo por la publicacion de los
beneficiarios de las Sociedades de Responsabilidad Limitada (SRL) como

parte de los esfuerzos por atender el lavado de dinero.

Beneficiarios reales alrededor del

mundo

En el mundo existe una tendencia creciente por impul-
sar reformas de beneficiarios reales. El G877, el G20% y
los estados miembros de la UE?? acordaron establecer
registros en 2013, 2014 y 2015, respectivamente. En
2016, durante la Cumbre Anticorrupcién de Londres,
varios paises se comprometieron a establecer regis-
tros publicos de beneficiarios reales (por ejemplo Gran
Bretafia, Afganistan, Kenia, Francia, los Paises Bajos

y Nigeria).*®* Ademés de estos compromisos, otras
iniciativas globales desarrollaron recomendaciones y
publicaron orientaciones con respecto a los benefi-
ciarios reales, como los 154 miembros del Foro Global
de la OCDE®'y los 37 miembros del FATF,*? aunque ni
el Estandar del Foro Global ni el Estandar FATF exige
publicar los registros. Cabe mencionar que 22 miem-
bros del FATF y 13 de los miembros del G20 también
son miembros de OGP.

La Quinta Directiva de la UE para la prevencion del
lavado de dinero es un paso sumamente importante

para la transparencia de los beneficiarios reales. Si

bien los paises del G8 y G20 no se han comprometido
a publicar los registros en bloque, la Directiva requiere
que los miembros®® de la UE publiquen sus registros
para el afio 2020. Todos los registros deben incluir el
beneficiario real final (UBO por sus siglas en inglés)

e incluir la misma informacién bésica: nombre, mes

de nacimiento, nacionalidad, pais de residencia 'y
naturaleza/tamafio de los intereses mantenidos.?* En
general, muchos paises tienen registros centralizados,
pero solo unos pocos, incluyendo el Reino Unido, Di-
namarca y Ucrania han hecho que sus registros estén
disponibles al publico. (Vea el recuadro “Lineamientos
y estandares: Implementacion de transparencia de
beneficiarios reales en el sector extractivo” para una
aplicacion especifica del sector, asi como el recuadro
“Lecciones de los reformadores: El impulso de Nigeria
por la transparencia de los beneficiarios reales en las
contrataciones y en el sector extractivo” mas adelante

en esta seccion.)
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LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Implementacion de transparencia de beneficiarios reales en el

sector extractivo

Fotografia de Aphotostudio, Adobe Stock

A nivel sectorial, se estan realizando
esfuerzos para ampliar el nUmero de paises
comprometidos con los registros publicos

de beneficiarios reales. En los sectores de
mineria, petrdleo y gas se lleva a cabo a través
de la Iniciativa de Transparencia de Industrias
Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés).

Los cincuenta paises que son miembros de

la EITI han establecido “planes de trabajo
para beneficiarios reales”. Estos son planes
que detallan las reformas necesarias, desde
ahora hasta el afno 2020, para cumplir con el
requisito de beneficiarios reales de la EITI de
que todas las empresas que apliqguen o tengan
un interés en participar en una licitaciéon para
un contrato de mineria en un pais miembro
de la EITI revelen sus beneficiarios reales.*
Esta informacion se pondra a disposicion
publica a través de los informes de los paises
de la EITl y/o los registros nacionales. Este
requisito, incluido por primera vez como parte
del Estandar EITI en 2016, es un importante
primer paso para avanzar hacia un registro
publico completo de beneficiarios reales en
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todos los sectores. Los requisitos de la EITI
ya han ayudado a que 20 paises establezcan
registros publicos. Varios paises han utilizado
los compromisos en su plan de acciéon OGP
para avanzar este requisito antes del plazo
establecido para la EITI.

La publicacién de los beneficiarios reales
también se puede vincular con el proceso de
concesion de licencias para luchar contra

la corrupcion y los conflictos de interés. El
Instituto de Gobernanza de los Recursos
Naturales revisé 100 casos reales de
corrupcion de licencias extractivas y descubrid
que mas de la mitad involucré a un beneficiario
real oculto que era una persona expuesta
politicamente, ya sea un funcionario del
Gobierno o un afiliado cercano.*®



Compromisos de beneficiarios

reales en OGP

A pesar del creciente impulso global en torno a los
beneficiarios reales, pocos miembros de OGP han
adoptado compromisos sobre este tema. Hasta la
fecha, 22 miembros de OGP han desarrollado un

total de 32 compromisos sobre beneficiarios reales.>’

Como se ilustra en la figura 1, la gran mayoria de los
miembros de OGP han adoptado ningln compromiso
en el tema. Los avances han sido muy limitados, ya
que solo cuatro compromisos representan propuestas

ambiciosas con resultados concretos.

FIGURA 1. La mayoria de los miembros de OGP no tienen compromisos sobre beneficiarios reales.
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Fuente: Datos de compromisos de OGP, diciembre 2018 (n=99)

La mayoria de los compromisos de OGP relacionados
con beneficiarios reales se han enfocado en los
registros. En particular, los compromisos actuales se

han centrado en dos temas principales:
. Crear registros de beneficiarios reales solidos®® y

- Publicar registros de beneficiarios reales de las
empresas en formato de datos abiertos y legibles

por maquinas.*

En muchos casos estos registros* existen, pero no

se han hecho publicos o no cuentan con informacién
sobre los beneficiarios reales. Un grupo diverso de
reformadores ha adquirido compromisos sobre bene-
ficiarios reales a través de OGP. Por ejemplo, Australia,

Chile, Francia, Ghana, Kenia, Ucrania y el Reino Unido

son los pafses que han adoptado compromisos sobre
el tema. Algunos compromisos se han enfocado en
exigir la publicacién de informacién sobre los bene-
ficiarios reales en los contratos publicos (Bulgaria)* o
para los titulares de licencias en el sector extractivo
(como es el caso de Indonesia y Mongolia). En el caso
de Ghana, el Gobierno se comprometié a ambos: 1)
publicar informacion de los beneficiarios reales de las
entidades que han ganado contratos con el Gobierno
y 2) ampliar un registro existente de empresas para
desarrollar una base de datos de beneficiarios reales.

A pesar de los nimeros bajos, los compromisos de
beneficiarios reales hasta la fecha parecen promete-
dores. El Mecanismo de Revision Independiente (IRM
por sus siglas) evalud 12 compromisos de beneficiarios
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reales, de los cuales cinco han tenido un “impacto
potencial transformador” y cuatro fueron calificados
como estelares (por ser verificables, relevantes a los
principios de gobierno abierto, ambiciosos y contar un
buen avance en su implementacién es decir, compro-
misos modelo). Aunque el tamafio de esta muestra

es pequefia, los hallazgos subrayan el potencial de

crear compromisos de beneficiarios reales a través de
la plataforma de OGP. Por Ultimo, es importante tener
en cuenta que la reforma de los beneficiarios reales
se estd moviendo en la direccién correcta, ya que

el nimero de miembros de OGP con compromisos
relevantes aumentoé de sélo uno en 2013 (Reino Unido)

a 22 paises en la actualidad.*

Las fronteras de la transparencia
de los beneficiarios reales

El mensaje de la seccion anterior es que es
necesario adoptar mas compromisos relacionados
con beneficiarios reales. Esta seccion se enfoca

en identificar los puntos especificos en donde es
necesario trabajar. A continuacion, presentamos un
analisis de las barreras que existen actualmente para
lograr una mayor transparencia en los beneficiarios
reales, asi como algunas oportunidades para
establecer reformas que generen impacto. Esta
seccion esta agrupada en cuatro grandes propuestas
de éreas:

- Fortalecer la recolecciéon de informacion sobre los

beneficiarios reales
« Mejorar la interoperabilidad de los datos
. Construir sistemas de verificacion solidos

- Involucrar a los ciudadanos en el uso de los datos

para el seguimiento y la rendicion de cuentas.

Fortalecer la recoleccion de
informacion de los beneficiarios
reales

Muchos paises de OGP no publican los registros de
sus empresas, mucho menos los beneficiarios reales
o legales de esas empresas. Entre otras razones, esto
ocurre por cuestiones de privacidad (ver el recuadro
“Es bueno saberlo: La relacion entre la privacidad y la

184 INFORME GLOBAL OGP PRIMERA EDICIO

transparencia de los beneficiarios reales”). La figura
2 refleja los niveles de transparencia de informacion
de las empresas en los paises de OGP. Esos nimeros
fueron tomados directamente de los datos de las
“Dimensiones seleccionadas de Gobierno Abierto”
que aparecen en las paginas de los miembros de
OGP.*® Del lado izquierdo de la Figura 2,16 paises
de OGP (es decir, uno de cada tres)* no publican
ningun tipo de informacion de las empresas. El

pais promedio de OGP, por el otro lado, publica su
registro de empresas que incluye informacion basica
como los nombres de la empresa, identificadores
Unicos, direcciones y actividades registradas. Solo
siete paises de OGP publican informacion completa
de los beneficiarios reales o legales. Las siguientes

secciones evallan por qué sucede esto.



FIGURA 2. Pocos paises de OGP publican informacion de los beneficiarios de las empresas
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ES BUENO SABERLO

La relacion entre la privacidad y la transparencia de los

beneficiarios reales

Fotografia de Pimonpim, Adobe Stock

Asegurar que los datos de los beneficiarios
reales sean accesibles publicamente mientras
se protege el derecho a la privacidad de una
persona es una preocupacion importante.
Cada vez hay mas preocupaciones acerca de
como se respetan y cumplen las protecciones
de datos personales, especialmente como
resultado de las regulaciones de la UE*¢y

las violaciones de datos de alto perfil.#’ Sin
embargo, la informacion de los beneficiarios
reales generalmente se considera una clase
diferente de datos porque se recopila como
resultado del deseo de una empresa de
participar o completar una actividad financiera
en un mercado especifico bajo el nombre de
una entidad legal especifica. (Estos beneficios
diferencian la propiedad de la posesion de
bienes bajo un nombre privado). Ademas,
basado en un analisis de casos legales “8 en
varios paises (por ejemplo, Chile, Rumania,
Estados Unidos y Alemania) es necesario
encontrar el equilibrio pues los tribunales
encontraron que la revelacion de la informacion
financiera no viola el derecho a la privacidad,
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como lo garantizan sus constituciones.
Aun asi, es necesario adoptar un enfoque
de datos responsable*® para evaluar mejor
las inquietudes sobre el consentimiento, la
privacidad y la seguridad.

Como ejemplo practico, el Gobierno del Reino
Unido abordé las preocupaciones sobre la
privacidad y seguridad de los propietarios de
las empresas, caso por caso. Sin embargo,

de las cerca de dos millones de empresas

que aparecen en el registro,*° solo a cerca de
30 propietarios® se les otorg6 el derecho a
permanecer anénimos, sugiriendo que esto no
ha sido una preocupacion importante.



Barreras para la transparencia de
los beneficiarios reales

La primera barrera para publicar informacién sobre
beneficiarios reales es contar con una legislacién que
exija a las empresas publicar dicha informacion. Esta
sigue siendo un factor limitante en la mayoria de los
paises de OGP. La figura 3 muestra que mas de la
mitad de los paises de OGP aln no tienen una legis-
lacion vigente que exija el registro de la informacion

de los beneficiarios reales, aunque siete paises de la

UE deben elaborar leyes para 2020, de conformidad
con la 52 Directiva AML de la UE. No obstante, aunque
el siguiente grafico parece indicar que para 2020 la
mayoria de los paises de OGP estarédn en camino de
dar seguimiento a los beneficiarios reales (al menos
internamente), realmente no es asi. Como revelan las
siguientes secciones, existen importantes vacios y
desafios a los que se enfrentan los paises de OGP en
la recopilacion de informacion (til sobre beneficiarios

reales.

FIGURA 3. La mayoria de los paises de OGP actualmente no tienen leyes para el registro de los beneficiarios

reales

. Cuentan con leyes

. Se deberdn desarrollar leyes
para el 2020

. No cuentan con leyes

Fuente: Tax Justice Network, Indice de Secreto Financiero, 2018 ID 471,52 (n=49)

La definicion de beneficiario real puede ser una
laguna clave para que las empresas eviten divulgar
informacién precisa sobre el beneficiario real. Las
leyes establecen limites para quién se considera

un beneficiario real. Por ejemplo, el Reino Unido
requiere divulgar la informacién de cualquier persona
gue tenga al menos un 25% de participacion en la
empresa. Como se ilustra en la figura 4 en la pagina
siguiente, este limite es el mas comun en los paises de
OGP (que cuentan con leyes de registro de beneficia-
rios reales).>® Sin embargo, grupos de la sociedad civil

han presionado a los gobiernos a establecer umbrales

mas bajos,** hasta una sola accién,®® dada la facilidad
con que los criminales pueden adaptarse a la legis-
lacién. Por ejemplo, en el caso del banquero kazajo
mencionado anteriormente, Ablyazov utilizd varias
entidades que tenian intereses de 9,5 a 9,96% para
evitar pasar el umbral de divulgacion del 10%. Ademas,
segun un analisis realizado por Global Witness, casi

1 de cada 10 empresas en el Reino Unido afirman no
tener un beneficiario real, 1o que es posible debido al
umbral del 25%.5¢
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FIGURA 4. La mayoria de los paises (con leyes de registro) tienen un limite del 25% de propiedad para ser

considerado un beneficiario real.

. Mas de 25% de propiedad de la empresa
. Entre 10% y 25% de propiedad de la empresa

. Es duefio de al menos una accién

Fuente: Tax Justice Network, Indice de Secreto Financiero, 2018, ID 471% (n=16)
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El riesgo que representan las acciones al portador
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Las acciones al portador®® son documentos

obtuvieron contratos gubernamentales

en fisico que otorgan derechos de propiedad menos competitivos que resultaron en

a quien los porte. Esta figura representa menores ahorros para el Gobierno. Dado el
un desafio particular para rastrear a los riesgo que plantean estos instrumentos,

beneficiarios reales porque las firmas muchos paises han prohibido su uso. Sin

emisoras no rastrean a los propietarios o las
transferencias de la propiedad. Quien posea
el documento fisico en cualquier momento
se considera el propietario. Segun un
estudio® realizado en la Republica Checa, las
empresas que emitieron acciones al portador
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embargo, las acciones al portador aun estan
disponibles, circulando o no estan registradas
por las autoridades gubernamentales en
aproximadamente 2 de cada 5 paises de OGP,
lo que destaca que esta sigue siendo un area
importante para mejorar.



La actualizacion y publicacion de los registros de ben-
eficiarios reales es otra barrera importante. La figura 5
muestra el porcentaje de paises de OGP que registran,
actualizan y publican informacion de beneficiarios
reales, de acuerdo con el indice de Secreto Financiero
(FSI por sus siglas en inglés) de la Red de Justicia
Fiscal. Es importante tener en cuenta que el FSI no
considera que los gobiernos estan recopilando infor-
macién completa sobre la propiedad de la empresa si
1) las acciones al portador estan disponibles, circulan

0 no estan registradas por las autoridades guberna-

mentales (consulte “El riesgo que representan las
acciones al portador”) o 2) la publicacién obligatoria de
informacion de los beneficiarios reales no cubre todos
los tipos de empresas. Como resultado, el mensaje
clave del siguiente grafico es que incluso después de
cerrar varias lagunas en la recopilacion de informacion
de beneficiarios reales, muchos paises de OGP no
actualizan esta informacion. Menos paises divulgan la
informacién publicamente. De acuerdo con la edicion
2018 del FSI, solo el Reino Unido publicé informacion

completa y actualizada sobre beneficiarios reales.

FIGURA 5. Actualizar y divulgar informacion de propiedad son restricciones vinculantes clave en
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Fuente: Red de Justicia Fiscal, Indice de Secreto Financiero, 2018 ID 470-475. (n=293)
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La importancia de divulgar la informacion de propiedad legal
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Si bien la informacién de propiedad legal es
menos util que la informacion del beneficiario
real porque la primera puede ser una entidad
legal y no representa un control real, ambos
tipos de datos son esenciales para combatir

la corrupcion. Dado que los propietarios
legales son los propietarios inmediatos de una
entidad, éstos brindan informacién importante
acerca de las estructuras corporativas,
particularmente aquellas que involucran a una
cadena de entidades legales. En estos casos,
la informacidn del beneficiario real por si sola
a menudo no se puede verificar, dado que

los propietarios de las entidades intermedias
permanecen ocultos.

La transparencia de los beneficiarios reales no se
debe enfocar Unicamente en las empresas. Los datos
presentados hasta el momento han analizado la
transparencia de la informacién de las empresas. Sin
embargo, las empresas son solo uno de los muchos
tipos de vehiculos legales que los criminales pueden
usar para ocultar fondos ilicitos y evadir impuestos. La
figura 6 en la pagina siguiente muestra el desempefio

de los paises de OGP en la recoleccion y divulgacion
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La figura 5 en la pagina anterior muestra el
desempefio de los paises de OGP en los registros,
actualizacion y divulgacion de la informacion de
los beneficiarios legales. Como se evidencia en el
grafico, existe mucho trabajo por hacer en cuanto
a la recoleccion y publicacion de esta informacion.
Aunque tres de cada cuatro paises de OGP reco-
pilan la informacion completa de los beneficiarios
legales, una cantidad mucho menor actualiza y

publica esta informacién regularmente.

de informacién completa y actualizada de los benefi-
ciarios reales para cinco tipos comunes de vehiculos
legales. Desafortunadamente, solo uno de cada seis
paises de OGP recolectan informacion completa y ac-
tualizada de los beneficiarios reales de las empresas, y
el desempefio es alin peor en otros tipos de vehiculos
legales. Ciertamente, los compromisos futuros dirigi-
dos a mejorar la transparencia de los beneficiarios

reales deben tener un enfoque de amplio alcance.



FIGURA 6. Tasas de transparencia de beneficiarios reales en cinco tipos de entidades legales en los paises de

OGP son bajas

Fundaciones privadas (n=11)

Fideicomisos extranjeros (n=49)
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. Se publica en linea informacion integral y actualizada

Fuente: Red de Justicia Fiscal, The State of Play of Beneficial Ownership Registration: A Visual Overview, junio 2018.%°

Hacia una mayor interoperabilidad
de lainformacion de los
beneficiarios reales

Estandarizacion de datos de los beneficiarios
reales

Es necesario que los paises establezcan registros
usando el mismo estéandar de datos abiertos. El
Estandar de Datos de Beneficiarios Reales es un
formato estructurado de datos desarrollado por un
grupo de organizaciones de la sociedad civil y alojado
en los servidores de OpenOwnership.®" Uno de los
beneficios clave del estandar es que ayuda a garan-
tizar la interoperabilidad a través de las fronteras.
Dada la naturaleza global de los crimenes financieros,
la informacion sobre los beneficiarios reales solo es
atil si sigue un lenguaje comun que las autoridades de
diferentes jurisdicciones pueden aprovechar. La im-
plementacion del estandar también es especialmente
importante en esta fase incipiente de transparencia de
beneficiarios reales, ya que puede ser costoso volver
a desarrollar y reconstruir las estructuras de datos en

el futuro para estandarizar los datos. Actualmente,
Ucrania (ver el recuadro en la pagina siguiente) y
la Republica Kirguisa se encuentran en proceso de

pilotar el estandar.

Los datos abiertos y estandarizados permiten el
desarrollo de un registro global de informacion de
beneficiarios reales. OpenOwnership Register,®? el
primer registro mundial de beneficiarios reales, reline
datos de registros nacionales. Tanto Ghana® como
Ucrania® son parte del Registro y del estandar. En

el futuro, los esfuerzos para consolidar los datos de
propiedad real como un bien publico global mejoraran

aln mas la utilidad y la precision de la informacion.
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

El registro nacional de beneficiarios reales
de Ucrania se globaliza

El Gobierno de Ucrania se comprometio a la creacion de un registro abierto
como parte de su plan de accién 2016-2018 de OGP (que también refieja

los compromisos del pais adquiridos como parte de la Declaracion de

Paris de OGP y de la Cumbre Anticorrupcién en el 2016). Esto se basé en

las disposiciones establecidas por la Politica Estatal de Lucha contrala
Corrupcién de Ucrania (2014-2017).%° que enfatizé la importancia de abordar
a los propietarios anénimos como parte de la lucha contra la corrupcién.

La politica se decret6 a través de cinco leyes que incluian la creacion

de un registro de empresas gratuito, abierto y centralizado: el Registro
Estatal Unificado.®® Segun el Gobierno, alrededor de 330.000 empresas,
aproximadamente el 20% de las empresas registradas, publicaron
informacidn sobre sus beneficiarios reales finales para 2018. El registro
se encuentra bajo la autoridad del Ministerio de Justicia, institucion
responsable de su gobernanza y politica. El Gobierno esta trabajando con
una ONG local, TI-Ucrania, para llevar a cabo estos esfuerzos.

Ucrania fue el primer pais en comprometerse a integrar su registro nacional
con el registro global del OpenOwnership Register.’ Dicha coordinacion
entre registros es fundamental para poder triangular, verificar y tomar
medidas sobre los datos. El arresto de un ex ucraniano de “alto perfil”

en Francia, en octubre de 2018, se facilité mediante el uso de datos de
otras fuentes para rastrearlo como el beneficiario real de una empresa de
Luxemburgo que se utilizé para comprar un castillo francés por un valor de
3 millones de euros.®® La Oficina del Fiscal General de Ucrania esta tratando
de utilizar los registros de beneficiarios reales para rastrear unos activos
estimados de USS$ 5,500 millones saqueados por el banco mas grande del
pais, cuando se nacionalizé en noviembre de 2016.%°

Hoy en dia, el Gobierno contintda avanzando en la transparencia de los
beneficiarios reales. Desde septiembre de 2018, las empresas deben
informar el porcentaje de intereses de cada beneficiario real, el tipo de
propiedad, informacion sobre las empresas intermedias (es decir, la
estructura de propiedad)’ y una explicaciéon razonada si no se identifica al
beneficiario real. Ademas, la informacion debe actualizarse cada vez que una
empresa cambia su informacién en el registro (en lugar de hacerlo solo en el
momento de su creacién). Ucrania también es el primer pais de OGP que se
compromete explicitamente a mejorar la verificacién de la informacion de
beneficiarios reales. Actualmente esta abordando este tema como parte de
su plan de accion 2018-2020.

192 INFORME GLOBAL OGP  PRIMERA EDICIO



LECCIONES DE LOS REFORMADORES:

El impulso de Nigeria por la transparencia
de los beneficiarios reales en las
contrataciones y en el sector extractivo

El pais tiene disposiciones legales” que se remontan a 2004 que abordan,
en parte, el tema de los beneficiarios reales. También hay un registro
cerrado de empresas. Sin embargo, muchos de los nombres citados no son
los verdaderos propietarios’? y no existe un mecanismo para verificarlos,

ni sanciones por falsificar informacion. Como pais rico en recursos que ha
sido afectado por una gran corrupcion, la transparencia de los beneficiarios
reales ha emergido como una herramienta importante. Por ejemplo, Global
Witness ayudé a descubrir empresas fantasma que desde entonces han
estado implicadas en el presunto robo de US$ 1,100 millones” en ingresos
por la concesion de un campo petrolero a Malabu Oil & Gas empresa
nigeriana que en realidad era propiedad de un exministro de petréleo.
Actualmente, dos empresas petroleras mundiales, ENI y Shell, estan siendo
juzgadas con otras en Italia por acusaciones de corrupcién relacionadas
con este acuerdo, que se estima que le ha costado a Nigeria US$ 6 mil
millones en ingresos potenciales. En general, se ha estimado que USS 15,7
mil millones en flujos ilicitos abandonan el sistema financiero del pais cada
ano.’

En la Cumbre Anticorrupcion organizada en el Reino Unido en 2016, Nigeria
se comprometié a incorporarse a OGP y establecer un registro publico
nacional’ de beneficiarios reales, que incluy6 en su primer plan de accion.”
Segun se informa, el organismo responsable del registro, la Comision

de Asuntos Corporativos (CAC),”” esta intentando cambiar la legislacion
nacional relevante para alinearse con las buenas practicas globales. Al
mismo tiempo, el pais esta llevando a cabo un plan de accion por sectores
sobre beneficiarios reales a través del proceso EITI, antes de diciembre de
2019. El Gobierno de Nigeria desarrollé una “hoja de ruta”’® para exigir la
publicacion de los beneficiarios reales de las empresas petroleras, de gas

y mineras en pais y esta avanzando en la implementacion del Estandar

EITI. También esta aplicando los requisitos de beneficiarios reales a
cualquier empresa que tenga un contrato gubernamental como parte de su
implementacion del Estandar de Datos de Contratacion Abierta’™ para su
proceso de contratacion publica.

Fotografia de Igor Groshev, Adobe Stock
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Vincular la informacion de los beneficiarios
reales a través de los sectores

La Informacion sobre los beneficiarios reales, cuando
estd estructurada como datos abiertos, puede ser un
aporte critico para vincularse con otros conjuntos de
datos abiertos, como las contrataciones publicas. La
importancia de los datos abiertos y la interoperabi-
lidad de los conjuntos de datos relacionados estan
claramente descritos en la Declaracion de OGP Por
ejemplo, tener datos de beneficiarios reales interoper-
ables con los datos de contratacion publica (a través
del Estandar de Contratacion Abierta)®' puede ayudar
a detectar e investigar los contratos publicos cuestion-

ables y hacer seguimiento al dinero.

De manera similar, en el drea de las industrias extracti-
vas, la recopilacién y la seleccion de informacion de
beneficiarios reales durante el proceso de licencias
extractivas puede ayudar a reducir el riesgo de cor-
rupcion. Como miembros de OGP y paises ricos en re-
cursos naturales, tanto Nigeria® como Mongolia®® han
incluido la transparencia de los beneficiarios reales de
los contratos extractivos en sus planes de accién. Aun
asi hay margen de mejora, ya que solo cinco de los
32 compromisos de OGP sobre beneficiarios reales
se han centrado en el sector extractivo (ocho se han
centrado en la contratacion abierta). Futuras reformas
gubernamentales podrian por lo tanto:

- Exigir a las empresas que publiquen informacion
de sus beneficiarios reales durante el proceso
de presentacion para una licencia/acuerdo que

involucre recursos naturales;

. Establecer reglas claras sobre qué tipo de estructura
de propiedad puede ser descalificada asi como sus

repercusionesy

Analizar la informacion de propiedad proporcionada
durante el proceso de seleccién de los

adjudicatarios.®

La dltima recomendacién requiere una verificacion
proactiva de los beneficiarios reales, lo que sigue
siendo una brecha importante en las practicas exis-
tentes. En la proxima seccion se trata este tema con

mayor detalle.
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Verificacion de la informacion de los
beneficiarios reales

Contar con sistemas sélidos de verificacion es funda-
mental para asegurar una informacion de alta calidad y
precisa sobre los beneficiarios reales. Un analisis® de
los avances de los paises del G20 en las reformas de
los beneficiarios reales encontrd que aun en los casos
en los que hay un registro central, ningun pais exige
que la informacion provista sea verificada automatica-
mente. Sin sistemas de verificacion sélidos la infor-
macion de los beneficiarios reales es mucho menos
atil. Tal como se desarrollé en publicaciones de la Red
de Justicia Fiscal®® y OpenOwnership?, la verificacion
efectiva de los beneficiarios reales consiste en cuatro

pasos importantes:

- Authentication: Autenticacion: Asegurar que
la persona que registra la informacion de los
beneficiarios reales es quien dice que es. De
acuerdo a un estudio del Banco Mundial,®®
solo un 60% de los proveedores de servicios
de las empresas llevaban a cabo procesos de
autenticacion para verificar la identidad de la
persona que estaba abriendo un negocio. EI 40%
restante solo requeria completar un formulario en
linea. Para lograr la autenticacion, el Gobierno puede
requerir firmas digitales o biométricas, declaraciones
firmadas confirmando la precisién de la informacién
entregada o documentos de identificacion
escaneados, como lo requiere actualmente el

registro de beneficiarios reales de Dinamarca.

Autorizacion: Asegurar que la persona que

esta registrando la empresa esta autorizada a
hacerlo. Esto no solo ayudaria a prevenir casos

de identidades robadas o “compradas”®® sino que
también podria prevenir la excusa comun de que el
beneficiario real no estaba al tanto de que alguien
estaba registrando una empresa por ellos.?® Para
lograr una autorizacion, los gobiernos pueden
requerir que los beneficiarios reales proporcionen
una autorizacion escrita o digital o que sean
notificados cuando se esta registrando una empresa

a su nombre.



- Validacion: Verificar los datos para asegurarse de
que la informacion presentada sea plausible. Esto
podria incluir asegurarse de que los nombres,
direcciones, nacionalidades y otra informacion
sean reales y coincidan con otras bases de datos
gubernamentales. El registro de beneficiarios reales
de Costa Rica, que entrara en vigencia en 2019,
incorporara un sistema de tecnologia que ejecutara
este tipo de controles para validar la informacion
utilizando bases de datos del Tribunal Supremo de
Elecciones, el Ministerio de Asuntos Exteriores y la

oficina de inmigracion, entre otros.*

Sistemas de alerta: Utilizar analisis avanzados para

encontrar patrones, identificar anomalias y crear
alertas. Contar con datos abiertos, en conjunto con
una sociedad civil involucrada, puede facilitar este
ejercicio. Por ejemplo Global Witness y DataKind
UK analizaron los datos de beneficiarios reales

del Reino Unido y encontraron varias tendencias
sospechosas, como empresas que revelan una

empresa extranjera no elegible como el beneficiario

real o que utilizan estructuras corporativas circulares.

Esto no podria haber sido posible sin tener acceso a

la informacion en formato de datos abiertos.*?

Estos métodos de verificacion, al ser usados en
conjunto, pueden hacer que sea mas facil para los
ciudadanos usar los datos de forma efectiva y mas
dificil para los criminales poder mentir. Ucrania es

el primer pais de OGP en adoptar un compromiso
explicito enfocado en la verificacion de la informacion
de los beneficiarios reales (en sus planes de accién
2016—-2018 3y 2018-2020%). Mientras crece la
recoleccion y divulgacion de estos datos alrededor
del mundo, asegurar que la informacion sea de alta

calidad sera nuestro proximo gran paso.
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

El uso del registro de beneficiarios reales de
Eslovaquia para generar impacto

Junto con Dinamarca,’® Eslovaquia fue uno de los primeros paises en
publicar informacion sobre los beneficiarios reales. El registro eslovaco?®
se cred en 2015 para las empresas que participaban en procesos de
contrataciones publicas. Estas pueden ser vetadas hasta por tres afos y
recibir multas que alcanzan un millén de euros si participan en procesos de

contrataciones sin haberse registrado.

La verificacion de los datos provistos por las 11.000 empresas y los 16.000
propietarios en el registro y hacer cumplir casos de incumplimiento ha
sido un reto importante. Dos obstaculos clave fueron: 1) no se solicito
documentacidn oficial cuando las empresas presentaron sus solicitudes
y 2) el registro no estaba vinculado con el registro general de empresas
del pais. Aun asi, una de cada cuatro empresas agregé un beneficiario
real que no estaba previamente incluido con su solicitud al registro de
empresas de Eslovaquia. En febrero de 2017, se ampli6 el registro para
incluir a cualquier empresa que tuviera con el Gobierno contratos de un
valor de €100.000 en adelante.

Organizaciones de la sociedad civil  en Eslovaquia han usado el registro
para analizar y consultar los datos disponibles e identificar redes de
empresas que tengan el mismo beneficiario real. Ellas encontraron que
190 beneficiarios reales listados son funcionarios publicos (que pudieran
tener un conflicto de interés cuando se trate de contrataciones).
Organizaciones locales %8 también han usado el registro para verificar

si las empresas realmente estaban proporcionando informacion de sus

beneficiarios reales como parte de la adjudicacién de contratos publicos.

Fotografia de Elena Shchipkova, Adobe Stock
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En marzo de 2016 se encontré que la agencia publica de noticias TASR

habia firmado un contrato para la actualizaciéon de una computadora
con un valor de €110.000 con una empresa que no habia proporcionado
el nombre de su beneficiario real. Lo mismo sucedié con dos contratos
adjudicados por un Gobierno local. Cuando se lanzé el nuevo registro
en 2017, el operador ferroviario estatal se vio obligado a retirarse de un
arrendamiento de 50 ainos de la estacion de tren principal del pais, muy
criticado,”” cuando los ciudadanos descubrieron que el contratista no

proporcioné informacién sobre su beneficiario real.

Los grupos de la sociedad civil y los medios de comunicacién también
han utilizado el registro de Eslovaquia para revelar un presunto conflicto
de intereses que involucra al primer ministro, que figura como uno de

los beneficiarios reales de una empresa en la Republica Checa™® que ha
recibido € 75 millones en subsidios'' de la UE para entregar varias obras

publicas.

BENEFICIARIOS REALES 197



Involucrar a los ciudadanos en el
seguimiento y rendicion de cuentas

La sociedad civil juega un rol fundamental en el uso
de la informacion sobre los beneficiarios reales para

la rendicion de cuentas. (Ver el recuadro en la pagina
anterior). Mas alla de la simple publicacion de un
registro de beneficiarios reales, el objetivo debe ser
habilitar canales que profundicen la rendicion de cuen-
tas, tanto formalmente (a través de investigaciones
legales) como informalmente (a través de informes de

ciudadanos):

- Rendicién de cuentas formal: Umbrales menores

para ser considerado un beneficiario real,

validacién obligatoria de datos del Gobierno,
actualizacion regular obligatoria de los datos

por parte de las empresas, derecho a investigar

por institucién, derecho a sancionar e imponer
sanciones econémicas significativas por institucion,
rechazo de registro u operacion legal si toda la
informacién no se compartio, formalizar y compartir
informacién de manera regular entre las instituciones
gubernamentales, extensién de los requisitos de
beneficiarios reales a fideicomisos y otros acuerdos
legales requeridos, o la creacién de un grupo asesor
de registros’®?y

- Rendicién de cuentas informal: Seguimiento y

reporte por parte de la ciudadania y medios de
comunicacion, verificacién y consulta de datos
constante, reformateo y digitalizacion de datos,
triangulacién de conjuntos de datos, verificacion de
informacion (a través de verificaciones fisicas y de
estilo de vida), o reporte de errores e informacion
faltante a las autoridades.

Companies House, el organismo gubernamental
responsable del registro de beneficiarios reales en el
Reino Unido, ha sido particularmente exitoso en invo-
lucrar a los usuarios finales (incluida la sociedad civil)
en el disefio del registro e incluso en la creacién de
un grupo de referencia de usuarios de datos. Ademas,

dado el facil acceso al registro basado en datos abier-
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tos, los grupos de la sociedad civil en el Reino Unido
estan utilizando los datos para evaluar su calidad, asi
como triangular la informacion de manera efectiva en
diferentes conjuntos de datos (Para mas informacion
consulte el recuadro “Lecciones de los reformadores:
Participacion de activistas para el impacto en el Reino
Unido ).

Otras iniciativas anticorrupcién revelan el poder

que los datos abiertos pueden tener en manos de

la sociedad civil. En particular, las declaraciones de
ingresos y activos ofrecen lecciones sobre el uso de
los datos de beneficiarios reales para la rendicion de
cuentas. Mas de 150 paises tienen requisitos en donde
los funcionarios publicos deben declarar sus activos

y casi todos los paises de la OCDE exigen la publi-
cacion de las declaraciones patrimoniales.’®® El Banco
Mundial concluyé que las declaraciones patrimoniales
publicos han permitido a la sociedad civil verificar las
declaraciones y desencadenar el cumplimiento de

las infracciones, haciendo que el sistema sea mas
creible y confiable.”® Por ejemplo, en Estados Unidos
un organismo de control de la sociedad civil, publico
las declaraciones patrimoniales en las que se identi-
ficaron conflictos de intereses de jueces de alto nivel
que estaban llevando a cabo audiencias con ciertos
caso0s.' En Georgia, una organizacion de la socie-
dad civil utilizé las declaraciones patrimoniales para
calcular la cantidad de dinero que los legisladores
estaban recibiendo en bonos (ya que el Parlamento
se negd a proporcionar dicha informacion).’°® El mismo
grupo realizé un seguimiento de las declaraciones

de los nuevos funcionarios publicos para identificar
patrones de sospecha de enriquecimiento ilicito una
vez que asumieron el cargo. En general, la sociedad
civil en Georgia estd comparando la informacion con
otras fuentes de datos disponibles al publico, como las
licencias, los registros de tierras y las contrataciones
publicas, destacando el poder de los datos de los
beneficiarios reales para revelar la actividad criminal.’’



LECCIONES DE REFORMADORES

Involucrando a activistas para generar
impacto en el Reino Unido

El Reino Unido ha sido un pais pionero™2 en la emision de registros publicos
sobre los beneficiarios reales. Primero impulsé esta agenda en 2013 como
anfitrion del G8 y luego a través del G20 en 2014. El Gobierno promovio el
tema de los beneficiarios reales como una forma efectiva de combatir la
corrupcion y detener la evasion fiscal, las cuales son una barrera para el
desarrollo a nivel global. Ademas, segun la National Crime Agency del Reino
Unido, existe una “posibilidad real” de que el impacto del lavado de dinero en
el Reino Unido alcance cientos de miles de millones de libras cada aino.

En 2016, el Reino Unido fue uno de los primeros paises en establecer un
registro publico de los beneficiarios reales de las empresas. Se hizo de
forma gratuita para que el publico pudiese acceder a él. En la configuracion
del registro, denominado registro de Personas con Control Significativo
(PSC por sus siglas en inglés), se utilizé un estandar de datos abiertos, .
Como parte de su plan de accién de OGP, el Reino Unido"° actualmente se
encuentra en proceso de ampliar el requisito de registrar a los beneficiarios
reales de una empresa a todas las empresas extranjeras que poseen tierras
en el Reino Unido. Los requisitos de transparencia de beneficiarios reales
también se han extendido a las empresas que operan fuera del pais. El
incumplimiento de proporcionar informacion de propiedad precisa o de

dar respuesta a las solicitudes de informaciéon de la empresa son delitos
penales.

La Companies House del Reino Unido, organismo gubernamental
responsable del registro, sefialé que tras los primeros seis meses de la
publicacion del registro, el publico habia sefialado inconsistencias™ en
los datos de muiltiples contactos en el registro. Para el ano 2016-2017, se
realizaron mas de dos mil millones de blisquedas™? de datos del registro.
El incremento en el uso del registro, que aumento luego de solo tener

seis millones de solicitudes en 2014-2015 cuando el acceso al registro
estaba disponible con costo, ha ayudado a mejorar la calidad de los datos
através de la identificacion de inconsistencias. Esto ha hecho que los
datos sean mas utiles para triangularlos con otras fuentes para descubrir
actividades ilegales. Periodistas y organizaciones de la sociedad civil
como Transparencia Internacional, por ejemplo, han usado el registro para
descubrir redes de corrupcion utilizadas por gobiernos, como la lavanderia
azerbaiyana,” en la que participaban cuatro empresas que se registraron
en Companies House en Londres para pagar supuestamente US$ 2,9 mil

millones a grupos de cabildeo y parlamentarios entre 2012y 2014."
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Servicios publicos

Desde sus inicios, OGP anima a los gobiernos a crear
comunidades mas sanas y seguras’. Tras asumir el

rol de presidente por la sociedad civil del Comité
Directivo en 2016, Mukelani Dimba, jefe de Desarrollo
de la International School for Transparency (Sudafrica)

declaré:

La prestacion de servicios publicos es un momen-
to clave. En muchos paises, particularmente en
aquellos en el extremo inferior del Indice de De-
sarrollo Humano, los servicios publicos pueden
ser la Unica interaccion que un ciudadano tiene
con el Gobierno. Su calidad--o la carencia de
ella-- tiene un impacto real y tangible: determina
si los nifios pueden obtener educacion, si las
personas tienen acceso a tratamientos que

les puedan salvar la vida y si las comunidades
pueden vivir en hogares seguros y disfrutar de un

medioambiente limpio y seguro?.

Incluso para paises en el nivel més alto del indice de
Desarrollo Humano, los servicios publicos contindian
siendo un punto basico de interaccién para la mayoria
de los ciudadanos con sus gobiernos. Mejorar los
servicios publicos necesita mas que datos abiertos.
También necesita coordinacion y colaboracion entre
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instituciones publicas, actores del sector privado,
organizaciones religiosas y el sector sin fines de lucro.
El rol del gobierno abierto en fomentar la partici-
pacion y la rendicion de cuentas es extenso, pues
entregar mejores resultados no puede ser solo rol de
los mercados o gobiernos. La seccién de Servicios
Pulblicos explora estas areas para entender donde se
encuentran las fronteras de gobierno abierto para los
miembros de OGP.

Areas de foco

La seccién de Servicios Publicos se enfoca especifi-
camente en tres areas principales de prestacién de
servicios en las que el Gobiernos tiene un rol signifi-
cativo o principal en la provision de servicios para el
publico. Estas dreas también son donde las politicas
y el desempefio del Gobierno son por lo general mas
evidentes y, lo que es mas importante, donde el gobi-
erno abierto puede hacer una diferencia significativa y

medible. Ellos incluyen:

- Agua, saneamiento e higiene;
« Salud;y

« Educacion
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El Open Government Partnership identificd estas tres
areas como metas estratégicas en su Plan Estratégico
de 2017. Ellas estan muy alineadas con los objetivos e

indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Enfoque y hallazgos

Para cada uno de estos temas, este informe analiza
lo que se puede aprender para informar mejor los
compromisos futuros de OGP y las politicas relacio-
nadas. Se basa en investigaciones actuales, en datos
del Independent Reporting Mechanism (IRM) de OGP
y en otros conjuntos de datos relacionados con la
gobernanza.

Para ayudar a los miembros de OGP y a la comunidad
de la sociedad civil en general, este informe presenta
sus hallazgos relativos a tres areas de gobierno abier-
to que son universalmente aplicables a cualquier pro-
ceso de politicas (incluyendo disefio, implementacién,
monitoreo y revision): datos sobre el drea de politicas
(es decir, disponibilidad y usabilidad de la informacion);
informacion sobre el proceso de politicas (incluida la
documentacion y los conocimientos sobre la toma de
decisiones); y participacion y rendicion de cuentas.
Este enfoque examina la medida en que las politicas y
practicas estan abiertas a la observacién y el escrutin-
io publico (transparencia), aportes (participacion) y a la
revision (rendicion de cuentas).

Adicionalmente, el informe proporciona hallazgos
relacionados a enfoques y politicas inclusivas que
determinan el éxito de llegar a segmentos especificos

de la poblacién, a menudo vulnerables.

Debido a que los datos sobre la gobernanza en

estas areas no cubren todos los paises de OGP y no
son consistentes en todas las dreas de politicas, el
informe debe adoptar un enfoque algo diferente para
el andlisis de datos, utilizando conjuntos de datos y
literatura de una amplia variedad de fuentes y méto-
dos. Por ejemplo, algunos datos de educacion estan
ampliamente desagregados por sexo, pero los mismos
datos no estan disponibles para el saneamiento en
los paises de OGP. De manera similar, existen datos
transnacionales sobre los mecanismos de rendicion
de cuentas para la prestacion de servicios de agua,
pero no hay equivalente en educacion. Por esa razén,
los contenidos de cada seccién varian en contenido

especifico.

Basado en los hallazgos de las tres secciones individ-
uales a continuacion, el informe encontrd una serie de
puntos de datos transversales aplicables a cualquier
enfoque de la prestacién de servicios publicos. Estos

hallazgos incluyen:

- Datos en el drea de politica: Los datos sobre
servicios publicos generalmente se recolectan
a nivel nacional o estan disponibles en
organizaciones internacionales. Sin embargo no
se desagregan regularmente bien sea por grupos
de afectados o geograficamente, lo cual limita
su uso para la toma de decisiones. Ademas, con
frecuencia hay un desfase en la produccion y
publicacién de datos desagregados por sexo, que
los paises de OGP pueden abordar.

« Informacién sobre los procesos de politicas:
Los principales documentos de politicas y
presupuestos a nivel sectorial se hacen cada vez
mas publicos. Los presupuestos y gastos a nivel de
programa, asi como las contrataciones, a menudo
no estan disponibles. Los datos de contratacion
siguen siendo una brecha importante para la
mayoria de los paises OGP.

» Participacién y rendicién de cuentas: En general
los datos sobre la participacion y rendicion de
cuentas tienen baja cobertura en los pafses de
OGP. Adicionalmente, en gran medida no estan
disponibles para los sectores de educacién y

salud.

« Inclusién: Incluso cuando los paises de OGP tienen
planes para abordar el acceso a las poblaciones
vulnerables, el dinero y los recursos humanos
aln no estdn alineados para garantizar que el
financiamiento, la investigacién y los servicios
lleguen a estas comunidades. Esto se refleja en las
finanzas del agua y las bajas tasas de seguimiento

de la salud reproductiva.
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Puntos clave

Mejorar el gobierno abierto produce importantes beneficios
para el sector agua, saneamiento e higiene (WASH, por sus
siglas en inglés). Cuando las comunidades tienen salud y
participan, éstas ayudan a fortalecer la infraestructura, crear
estabilidad e impulsar el crecimiento, con lo cual se pueden
obtener resultados mas incluyentes y sustentables. Para
alcanzar estos importantes fines, los miembros de OGP han

podido demostrar ciertas medidas de progreso.

Sin embargo, a pesar de su éxito y de los muchos beneficios
que representan, estos elementos de los servicios publicos
se encuentran entre las dreas menos exploradas en los
planes de accion de OGP. Actualmente, solo hay nueve
miembros con compromisos pertinentes. Segun un analisis
de datos de terceros, los miembros de OGP podrian partir
del trabajo existente y continuar mejorando el acceso y

la calidad de los servicios con compromisos de gobierno
abierto que reflejen lo siguiente:

o Datos sobre el area de politica: La mayoria de los
paises de OGP recolectan y publican datos sobre los
puntos de servicio y los hogares. Sin embargo estos
datos no estén desagregados en unidades geogréficas
mas pequefias, no son interoperables entre locaciones
y las licencias en general no permiten su reutilizacion,
creando asi un mosaico de datos que usualmente es
dificil de integrar o utilizar para implementar medidas.

¢ Informacion sobre el proceso de la politica: Si
bien la mayoria de los paises de OGP han generado
reportes sobre saneamiento y agua potable, en
muchos paises los datos de gastos financieros no estan
accesibles y los sistemas de seguimiento generalmente

no son efectivos.

¢ Participaciony rendicion de cuentas: La mayoria
de los paises de OGP tienen participacion e instituciones
dedicadas a la rendicion de cuentas en todos los
subsectores de WASH,; sin embargo, muy pocos tienen
una participacién sélida y menos de la mitad reportan
tener mecanismos de quejas accesibles para los
subsectores.

¢ Gasto en poblaciones vulnerables: La mayoria de
los paises de OGP tienen planes para abordar el acceso
de las poblaciones vulnerables. Sin embargo, tomando
en cuenta la magnitud del problema, se asigna muy poco

dinero para llegar a estas poblaciones.




Open Government Partnership (OGP) se encuentra en una
posicion unica para abordar algunos de los problemas
centrales relacionados con el sector agua, saneamiento e higiene.
Los recursos por si solos no pueden cerrar la brecha. El treinta
por ciento de la poblaciéon mundial carece de acceso a agua de
calidad. Seis de cada diez personas viven sin un saneamiento
seguro’. Las soluciones seguiran requiriendo innovacion cientifica
e inversiones publicas y privadas. (Para consultar una descripcién
general de los desafios y oportunidades relacionados con el
aguay el saneamiento, consulte “La guia general de aguasy

saneamiento” mas adelante).

Sin embargo, es importante destacar que el abastecimiento

de agua y saneamiento también se puede mejorar con una
mayor transparencia, participacion y rendicion de cuentas?.
Especificamente, el gobierno abierto puede abordar varias de las

causas raiz de estos desafios.

« Asegurar la supervision publica y la priorizacion: La

gobernabilidad de WASH a menudo esta fragmentada, con

responsabilidades que normalmente se dividen entre los
ministerios de agua, finanzas y salud. En ese contexto, los
esfuerzos de las instituciones en ocasiones se duplican y no
existe una supervision integral adecuada. La participacion
publica y una mayor transparencia en el proceso de gobernanza
pueden aclarar las decisiones y la administracion, tanto para el

publico como para quienes toman decisiones en los organismos®.

“Bafios en Leh Ladakh City, India”. Fotografia de Zilchegs, Adobe Stock




“Punto de agua publica, Yemen”. Fotografia de Foad Al Harazi, Banco Mundial

« Reducir el riesgo de corrupcién: Adicionalmente,
los proyectos de WASH usualmente implican
grandes contratos de infraestructura, lo que crea
mayores riesgos de corrupcion?. Hacer énfasis de
WASH dentro de OGP puede ayudar a acelerar la
transparencia, participacion y rendicion de cuentas,
tan necesarias en este sector.

Identificacion de las causas de la mala calidad y
acceso: La mala calidad y cantidad del agua puede
deberse a la falta de informacion sobre calidad,
sobre qué (o quién) estd causando el problema,

0 ambos. El gobierno abierto puede ayudar a
garantizar que el publico tenga acceso a informacion
sobre la calidad del agua en el ambiente y en

los puntos de servicio, asi como a la informacion
sobre los grupos que estan detras de la toma de
decisiones y, en algunos casos, informacion sobre
su contaminacion o uso excesivo. Por ejemplo, se

ha demostrado que los “registros de transferencia
de emisiones de contaminantes”, que publican

la liberacién de sustancias téxicas por parte de
instalaciones privadas, tienen como resultado una
disminucion en la cotizacién de las acciones para las

entidades que mas contribuyen a la contaminacion®.

Rendicién de cuentas oficial para decisiones y
acciones: Si bien los problemas de acceso limitado
o de servicios de mala calidad muchas veces no son
el resultado de una mala administracion, la rendicion
de cuentas puede ayudar a mejorar el desempefio
en esta drea. Asegurarse de que los funcionarios
tengan el deber de responder a la consulta publica
y el seguimiento a la divulgacién ha demostrado con

el tiempo que mejora la calidad.

- Mejora de la equidad: En algunos casos, un enfoque

participativo puede aumentar la participacion
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de académicos y de las mayorias en la toma de
decisiones. La evidencia reciente de Burkina-Faso
sugiere que, en un pais democratico, mejorar los
procesos de votacion basados en la mayoria con
procesos de participacion en persona de los grupos
sub-representados puede fomentar resultados mas

equitativos®.

Mejorar la legitimidad de la toma de decisiones:
Evidencia reciente de Costa Rica demuestra que

las comunidades que cuentan con comités de
aguas publicas soélidos y reglas para la recaudacion
arancelaria tienen un mejor desempefio en términos
de provision de agua a comunidades rurales y de

recuperacion de costos’.

En general, satisfacer las necesidades de las comuni-
dades de todo del mundo requiere un mayor nivel de
ambicion que el que se ha visto hasta la fecha. Dada
la importancia de WASH, asi como el rol especifico
que OGP puede tener en el apoyo al desarrollo y al
logro de compromisos mas ambiciosos, WASH ha sido
identificado como un tema prioritario dentro de OGP

Existen diversas estrategias de gobierno abierto que
pueden aplicarse para mejorar el agua y el saneamien-
to. En Ultima instancia, el objetivo es mejorar la calidad
del servicio a través de una mayor responsabilidad por
los resultados. Esto ocurre mejorando los datos que
apoyan las decisiones, mejorando la apertura de la
toma de decisiones en si'y mejorando los mecanismos
para la participacion y rendicion de cuentas de las
decisiones.

1 Datos sobre el drea de politica: Como minimo, los
paises de OGP deben tener datos abiertos sobre los
servicios publicos basicos. Estos datos proporcionan
informacion transparente sobre el nivel del servicio
que se estd prestando, asi como la distribucion



de dichos servicios. Aumentar la transparencia

de la informacién en aspectos del servicio como
equidad (incluyendo rural versus urbano, género

y estatus econdémico), calidad y confiabilidad del
servicio, sostenibilidad de los sistemas y cambio en
el tiempo, son criticos para entender los servicios
de WASH. En la seccién “Datos para la gobernanza”
se analizan las limitaciones méas importantes que
existen para ello.

Informacién sobre los procesos de las politicas:
Se enfoca en abrir las decisiones que determinan
los servicios de WASH. El acceso a la informacion
se puede mejorar para: (a) decisiones de
planificacion e inversion; (b) datos presupuestarios
(incluyendo aranceles, subsidios e impuestos); (c)
publicacién del nivel de los servicios e incrementar
su transparencia y (d) solicitudes de procesos

de contratacion. Mas adelante se presenta

una discusion sobre el estado del acceso a la
informacion.

Participacion y rendicién de cuentas: Los
compromisos adoptados en este drea pueden

variar desde presupuestos participativos hasta la
introduccion de medidas de rendicion de cuentas
como la supervision ciudadana. Es importante
destacar que estas intervenciones también pueden
servir para evaluar las diferencias que existen en

el acceso por parte de diferentes poblaciones (por
ejemplo hombres y mujeres) al agua y otros servicios
de saneamiento municipal. Estos pueden ir desde
intervenciones aisladas hasta incorporar al publico en
la toma formal de decisiones. Algunos ejemplos de

ello son:

° Servicios de agua municipales: La ciudadania y
la sociedad civil pueden ayudar a responsabilizar
a los proveedores de servicios.

. Organismos reguladores: Las areas urbanas
mas grandes tipicamente tendran algun tipo
de estructura de supervision, ya sea de un
regulador o de una junta de servicios de
agua. En estos casos, la participacion puede
incluir notificar al organismo de supervision
de cualqguier incumplimiento del acuerdo
de servicio y garantizar que se lleve a cabo
la accion proscrita. En muchos lugares, la
ciudadania ha adoptado roles formales en
las comisiones de servicios publicos y dichas
comisiones estan obligadas a celebrar

reuniones y audiencias publicas. De esta
manera, las comunidades pueden apoyar el
monitoreo y la toma de decisiones, tanto en
nombre de un proveedor de servicios como
para responsabilizar al proveedor de servicios.
Por ejemplo, el Gobierno de Honduras se
comprometié a establecer unidades locales de
supervision y responsabilidad como parte de

la Autoridad Reguladora del Agua®.

Sistemas de reportes y ciencia ciudadana:
Varias autoridades del agua en paises como

el Reino Unido y Kenia tienen herramientas

de notificacion de fugas en sus teléfonos
moviles. Estas herramientas permiten a

las comunidades informar directamente a

los proveedores del servicio publico para
acelerar la respuesta. En otros casos, como
los esfuerzos de ciencia ciudadana en Estados
Unidos, el monitoreo de la comunidad se
utiliza para dar seguimiento al cumplimiento de

las normas por parte de los servicios publicos.

Contextos rurales: En estas instancias, el
proveedor de servicios es por lo general un
comité comunitario del agua, es decir, un equipo
de voluntarios responsables de asegurar las
operaciones de bombas manuales o de un
pequefio sistema de tuberias. Otra alternativa
es asegurar que los comités de agua sostengan
reuniones regulares con su comunidad y que

otorguen un espacio para expresar sus quejas.

Escala nacional: La participacion a nivel nacional
es especialmente importante para definir
las politicas y marcos legislativos, asi como
influir en los los presupuesto. Los ministerios
nacionales (Ministerio del Agua, Ministerio de
Salud y Ministerio de Finanzas) son quienes
determinan qué leyes regulan los servicios de
agua y saneamiento vy, lo que es mas importante,
coémo se asignan los fondos. La sociedad civil
puede jugar un papel importante en ayudar a
disefiar politicas de agua y saneamiento que
satisfagan las necesidades de las comunidades
y el presupuesto participativo puede ayudar a
mover inversiones a lugares donde son mas
necesitadas. (Ver el recuadro “Lecciones de los
reformadores: Uruguay” para ver un ejemplo de
un Gobierno que usa este enfoque con su Plan
Nacional de Aguas, que es parte de su plan de
accion de OGP).
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La guia general de aguas y saneamiento
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“Fuente de agua publica en Marrakesh, Marruecos”. Fotografia de Martn, Adobe Stock

Pocas areas de politicas presentan el potencial
de un gran impacto como el acceso al agua,

el saneamiento y la higiene (WASH). En 2015,
el 30% de la humanidad no tenia acceso a
servicios de agua potable administrados de
manera segura. El problema de saneamiento
era aun mas urgente, ya que mas del 30% del
mundo carecia incluso de servicios basicos’.

Un mejor acceso de los hogares a agua segura,
saneamiento digno y buenos habitos de
higiene mejoran la salud y tienen importantes
efectos adicionales.

« Carga de enfermedades: El acceso a
WASH puede reducir el riesgo de diarrea
entre un 19 y un 50%, dependiendo de los
estimados™. Otros impactos relacionados
con la salud incluyen la reduccion del
retraso en el crecimiento™y la disminucidon
de la incidencia de enfermedades
tropicales desatendidas, como la
helmintiasis transmitida por el suelo, la
esquistosomiasis, el tracoma y la filariasis
linfatica™. En conjunto, las mejoras en
WASH podrian reducir hasta un 10% de la
carga mundial de enfermedades™.

Crecimiento economico y estabilidad: El
impacto de mejorar el acceso a WASH va
mucho mas alla que mejorar los resultados
de salud. Agua limpia y trabajadores sanos
son motores clave para el crecimiento
economico. Este efecto no se limita a los
paises en desarrollo.

a En Asia, cada dolar invertido en agua
potable y saneamiento devuelve un
rendimiento de USS 5,30%.
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b En Estados Unidos, cada empleo
creado en industrias locales de agua y
de aguas residuales genera alrededor
de cuatro empleos a nivel nacional™.

c Cadavez hay mas evidencias que
demuestran que mejorar el sector
WASH mejora la educacion™, ayuda a
la construccion de la paz”, mejora las
cuencas Y la biodiversidad™y, quiza lo
mas importante, mejora la equidad de
género.

Impacto de género: Todos los aspectos de
la desproporcionalidad de WASH afectan
a las mujeres, en todas las etapas de sus
vidas™. Las mujeres y las nifas son las
principales responsables de la recoleccion
de agua para su familia, y en conjunto
pasan mas de 200 millones de horas todos
los dias transportando agua?°. Ademas

de perder tiempo productivo, las largas
caminatas para recolectar agua ponen a
las mujeres en un riesgo significativo de
violencia y lesiones?'. Para las mujeres
jovenes en la escuela, las instalaciones

de higiene y saneamiento insuficientes

las obliga a faltar a la escuela durante

la menstruacién?2. Ademas, como la
mayoria de las mujeres son las principales
cuidadoras, cualquier mejora a WASH
también beneficia a las familias. En
consecuencia, existe una necesidad critica
en la recopilacion y publicacion de datos
para monitorear, evaluar y abordar estos
problemas.

La necesidad de servicios basicos de agua
y saneamiento van mas alla de los hogares.



Tanto en paises en vias desarrollo como
en paises desarrollados la comunidad mas
grande también enfrenta brechas criticas.

- Escuelas: Casi un tercio de las escuelas
a nivel mundial carece del acceso
basico de agua potable y alrededor de la
misma cantidad de escuelas carece de
instalaciones sanitarias suficientes?. Este
problema no se limita a los paises en vias
de desarrollo. Las escuelas publicas en
Estados Unidos?*y Canada?® tienen graves
problemas de agua potable.

« Centros de salud: Segun una encuesta
de mas de 50 paises de ingresos bajos y
medios, cerca del 40% de las centros de
salud carecen incluso de acceso basico a los
servicios de agua®.

- Lugares de trabajo y otros espacios
publicos: Datos internacionales sugieren
gue otros lugares publicos se quedan
rezagados respecto a los hogares en el
acceso a servicios de agua y saneamiento
de calidad. Esto es especialmente grave en
entornos de uso temporal, reuniones masivas
y poblaciones desplazadas?.

Meta universal: No solo para paises en vias

de desarrollo

Hoy en dia, las politicas e investigaciones a
nivel internacional reconocen que las brechas
en los servicios de agua y saneamiento no

son un desafio solo de los paises en vias

de desarrollo. Su alcance es mucho mas
generalizado, pues impacta a las economias de
todos los tamanos.

- Meta universal: En contraste a los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) reconocen la naturaleza critica de
los desafios de agua limpia y han creado un
objetivo dedicado al agua (Objetivo 6), que
refleja tanto el WASH como el manejo de
cuencas hidrograficas. En otra diferencia
con los ODM, los ODS estan disefados
como un “llamado a la accidon de todos los

paises, pobres, ricos y de ingresos medios"?.

Saneamiento en paises ricos: Un area
particularmente dificil para los paises

mas industrializados es el tratamiento

de aguas residuales. Muchas ciudades
grandes de todo el mundo utilizan
sistemas combinados de aguas pluviales y
residuales que bombean aguas residuales
no tratadas directamente a los rios, arroyos
y estanques cuando las aguas pluviales
superan la capacidad de tratamiento. En
Canada, mas de 100 millones de metros
cubicos de aguas residuales no tratadas 'y
aguas pluviales contaminadas se vertieron
directamente en las vias fluviales en
2016%. El Reino Unido cuenta con hasta
31.000 ubicaciones de desbordamiento de
alcantarillado combinado, lo que reduce la
calidad del agua en cientos de playas en
todo el pais*°.

Equidad: Las economias avanzadas
también se enfrentan a retos significativos
términos de equidad en la provision de
servicios WASH, pues las comunidades de
bajos ingresos, indigenas y marginadas
enfrentan desafios Unicos. En Estados
Unidos, casi 1,6 millones de personas
carecen de servicios de agua y
saneamiento y las familias afroamericanas
tienen el doble de probabilidades de
carecer de acceso a sistemas modernos
modernas que las familias blancas®. Flint,
Michigan, tiene el indice de pobreza mas
alto de todas las ciudades de Estados
Unidos y sus problemas con la calidad del
agua han sido noticia en todo el mundo.
En Flint, en particular, estos problemas se
relacionan directamente con la falta de
acceso a la informacion y la rendicion de
cuentas, ya que la falta de datos de calidad
del aguay la poca rendicién de cuentas de
los responsables de la toma de decisiones
han retrasado la restauracion del servicio
de agua potable a la comunidad®2.
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Un enfoque diferenciado por subsector

Al enmarcar el tema, es importante distinguir
entre agua, saneamiento e higiene. Las
soluciones identificadas deben reflejar

la diversidad de normas institucionales y
culturales que existen en las diferentes las
comunidades y paises.

Por ejemplo, el agua habilita todos los demas
derechos: sin agua no se puede votar, tener
una propiedad o vivir33. Adicionalmente
algunos consideran el derecho al agua como
un derecho en si mismo, afirmado a través
de las leyes nacionales, como el caso de

la Constitucion de Sudafrica. Y aunque en
muchos lugares es un bien publico, muchas

LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Plan Nacional de Aguas de Uruguay

La reforma constitucional de Uruguay de 2004 revirtio la privatizacién de
los servicios de agua y saneamiento. Esta reforma es una muestra de que
la gobernanza del agua y saneamiento son de interés publico. En 2010,

el Gobierno inicié un “Plan Nacional de Aguas” (PNA) para promulgar la
reforma constitucional. El PNA debia incluir perspectivas, inquietudes y
propuestas de diversos sectores de la sociedad. Para lograr sus objetivos

inclusivos, el Gobierno implementé las siguientes medidas:

+ Abrid un proceso de didlogo para el PNA;

personas también obtienen el agua a través
de proveedores privados o de recursos de uso
comun.

Si bien el saneamiento también facilita el
acceso a otros derechos, este servicio y

el de higiene son considerados con mayor
frecuencia como una responsabilidad

privada y descentralizada, lo que hace que

la gobernanza sea ain mas fragmentada.

No obstante, los gobiernos desempenan un
papel importante en la provision de educacion,
monitoreo, orientacién regulatoria e incentivos
financieros. Estas diferentes responsabilidades
dan forma al papel que el gobierno abierto
puede desempenar en cada subsector.

« Llevé a cabo discusiones formales sobre el PNA segtn lo requieren las

leyes pertinentes;

» Cred espacios informales para la discusion: por lo menos cuatro

reuniones publicas y la publicacién en linea de los hallazgos de la

discusiony

» Sensibilizo a la poblacidn sobre el tema a través de la presentacion del

PNA como parte del Dia Mundial del Agua.

Fotografia de Matyas Rehak, Adobe Stock
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El enfoque concertado de Uruguay para una participacion mas amplia de

la comunidad funcioné. El proceso de planificacion ha visto un progreso

significativo en los ultimos ainos:

Mas de 1.500 personas participaron en las discusiones formales de todo del

pais, incluyendo funcionarios, parlamentarios, gobiernos departamentales,
academia, organizaciones sociales, sindicatos, medios de comunicaciony
ciudadanos.

La Universidad de la Republica dirigié con éxito un proyecto especializado de
participacion ciudadana, aprovechando plataformas preexistentes como los
comités regionales de agua y las comisiones de cuencas hidrograficas.

» Tras la amplia participacion de las partes interesadas, la retroalimentacion se
integroé en la version final del PNA. Los niveles mas altos del Gobierno aprobaron
el plan de forma exitosa. El plan definié diez programas y 30 proyectos, y senté

las bases para la formulacion de planes regionales y locales a nivel de cuenca.

Es importante destacar que el enfoque que Uruguay adopté fortalecié

los sistemas publicos, reafirmando el valor de una mayor participacion de

la comunidad en los procesos de toma de decisiones. Para el futuro, los
investigadores nacionales del IRM de OGP han recomendado aprovechar el éxito
del PNA mediante la introducciéon de un sistema de monitoreo ciudadanoy,
posiblemente, la expansiéon del modelo de compromiso a otros sectores, como

vivienda, salud o educacion.

Otros miembros de OGP podrian beneficiarse del modelo adoptado por Uruguay,
pues ofrece diversas lecciones para los paises que busquen aumentar la

participacion ciudadana en la planificacion sectorial.

» Documentar los avances ptblicamente: Los avances del PNA se registraron
periodicamente a través de actualizaciones en linea, asegurando una completa
transparencia en el proceso de desarrollo. Esto ayudoé a desarrollar un impulso

alrededor del proceso.

* Asegurar el apoyo institucional: Mas alla de simplemente responder a los
requisitos legales, este proyecto conté con el apoyo de la Oficina del Presidente.
Este alto nivel de priorizacion puede acelerar los avances y ayudar a asegurar el
éxito.

* Aprovechar las instituciones existentes: En vez de crear nuevas
estructuras para facilitar la participacion, el desarrollo del PNA invité a las
instituciones existentes como los Comités Regionales de Agua a aportar
informacion. Este enfoque puede generar legitimidad al trabajar con actores
bien conectadas y acelerar el proceso, evitando asignar tiempo a desarrollar

plataformas nuevas.
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Las fronteras de WASH en OGP

Los miembros de OGP han creado diversas reformas consumo humano.

relacionadas con la accesibilidad, la transparencia
’ P - Los 25 miembros han adoptado un total de 39

I iony | ili abli I
de la gestion y la responsabilidad publica del agua compromisos de agua, de os cuales 30 han

el saneamiento. Con compromisos que van desde .
y P q sido evaluados por el IRM. Actualmente, nueve

la cartografia digital de los puntos de acceso al agua ) L .
compromisos se estan implementando activamente

potable limpia hasta una mayor colaboracion entre )
en ocho miembros.

inquilinos y propietarios en la expansion de los siste-

mas de saneamiento, estas reformas pueden ofrecer + EIIRM ha designado como estelar a un solo

oportunidades para grandes mejoras en la calidad de compromiso (bajo en relacion con otras drea de

. po +i . o) fe)
vida bésica para todas las personas. politicas; menos del 3% comparado con 9% entre los

compromisos no-WASH). (Esto se muestra arriba en

Sin embargo, a pesar de estos éxitos, en comparacion B ) N
9 P P el recuadro “Plan Nacional del Aguas de Uruguay”,

con otras dreas de politicas publicas, el sector WASH L
pagina.)

no se ha atendido lo suficiente en los planes de
accién de OGP, Para abordar los retos significativos que representa la

urgencia de mejorar WASH vy las brechas en los com-

- Veinticinco miembros de OGP han incluido ) . ) .
promisos actuales de OGP, este informe examina mas

compromisos de agua en algin punto en sus planes
P 9 gunp P detenidamente los datos disponibles para identificar

de accién desde 2012. (Nueve estan implementando hacia dénde tendran que avanzar los paises de OGP

compromisos relevantes al 2019). Este dato . -
P ) para abordar 1) datos en las areas de politicas, 2) datos

representa un contraste importante con los sectores " o .
en los procesos de politicas (con una revision mas

educacién e industrias extractivas, en los que se han o
detallada de los gastos para grupos marginalizados)

creado cerca del doble de compromisos. Algunos o o
y 3) participacion y rendicion de cuentas en agua 'y

de estos compromisos estan relacionados con el )
saneamiento.

manejo ambiental del agua en vez del agua para
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Datos paralatoma de decisiones de
WASH

A pesar de la pequefia cantidad de compromisos respectivamente)

enerales relacionados con WASH e representan
g ' ' l y que repr « Cerca de dos tercios (68% de agua 'y 70% de

un enfoque de politica relativamente reciente, los ) )
saneamiento) tienen datos que cubren tres de los

esfuerzos de OGP fueron altamente especificos y e ) o ) .
dltimos cinco aflos, mientras que sélo una cuarta

efectivos. Ocho compromisos abordaron la transpar- ) - .
parte tienen datos completos de los Ultimos cinco

encia en los servicios de agua y saneamiento: o : .
guay aflos (29%y 27%, respectivamente). (Linea 2).

- Proporcionar acceso a datos sobre el desempefio . ) N .
- Durante los Ultimos diez afios, mas de una tercera

de la planta de tratamiento de aguas residuales

(Chile);

parte (40% y 37%, respectivamente) tienen al menos
seis de esos afios. (Linea 3).

« Desarrollar un portal para compartir datos de la . . ) )
P P P - Algunos datos estan ampliamente disponibles a

calidad del agua que se distribuye a traves de las nivel nacional y un tercio (33% y 37%) tienen datos

lantas de tratamiento de agua (Panama); . o )
P gua ) a nivel provincial, estatal o regional, pero pocos (5%

- Publicar datos sobre la ubicacién y el desempefio de y 6%) mantienen datos a nivel municipal. (Lineas
los puntos de acceso de agua (Kigoma, Tanzania); 4y 5). Esto se puede deber en gran medida a la

) . . naturaleza fragmentada de dicha informacién o, en
- Publicar datos sobre servicios de saneamiento que

) ) - - algunos casos, a que los datos a niveles mas finos
reciben financiamiento publico y

se encuentran en un formato que no se pueda
- Crear un portal de calidad del agua en La Libertad, compartir. Esta es un area de mejora para en los
Peru (ver “Lecciones de los reformadores: La paises de OGP.

Libertad” para una descripcion mas amplia de los

y Un analisis mas profundo de los hallazgos de ODIN
avances y desafios)

con respecto a los datos abiertos muestra resultados
Los datos de terceros muestran que existe mucho alentadores pero evidencia la necesidad de esta-
trabajo por hacer alrededor de los datos de WASH. En blecer compromisos mas enfocados.

relacion a los otros sectores analizados (por ejemplo,

. ) - L itivo: La mi 47% | i P
salud y educacion), los datos de agua y saneamiento 0 positivo: La mitad (47%) de los paises de OG

. ) ublican datos de agua en un formato legible
son los mas avanzados en OGP. Sin embargo, como P 9 9

) ) . ) a maquina, lo que permite su reutilizacion. Dos
ilustra el ejemplo de La Libertad, a pesar de la riqueza 9 quep

o )
de datos disponibles, los problemas de interoperabili- terceras partes (67%) publican datos en formatos de

. o . dominio publico.
dad y sostenibilidad contindan restringiendo esta area P

de politica. « Lo negativo: Menos de la mitad (41%) tienen datos

I ) descargables de forma masiva en todos los
Las problematicas relacionadas con los datos del agua
. i ) indicadores y solo una cuarta parte (26%) tiene
y de saneamiento son casi idénticas. Las figuras 1y

) - licencias que permiten su reutilizacion.
2 muestran la disponibilidad de datos de agua en las quep

paginas web de las organizaciones nacionales de es- A pesar de la cobertura relativamente alta de los datos
tadisticas (NSO por sus siglas en inglés) de los paises de agua y saneamiento, el ejemplo de La Libertad

de OGP, basados en el Open Data Inventory (ODIN)de (@ continuacién) también muestra que cuando los
Open Data Watch®* datos a nivel nacional no son reutilizables o abiertos,

. . se pueden ocasionar grandes retrasos roblemas
- Cuatro de cada cinco paises de OGP publican datos pu I 9 yP

. con la implementacion de iniciativas de datos a nivel
de acceso a agua potable (79%) y saneamiento P

. ) local®.
(81%) en los hogares. (Linea 1 de las figuras 1y 2,
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FIGURA 1. La mayoria de los paises de OGP tienen datos sobre el acceso a agua potable, pero carecen de

datos en orden cronolégico y localizados.

1. Cobertura y desglose 79% AV
2. Ultimos cinco afios 29% 41%
51%

3. Ultimos diez afios 40%

60%

4. Nivel estatal/provincial 33%

5%M% ez
\ \ \ \
0% 20% 40% 60% 80% 100%

5. Nivel municipal/condado

Porcentaje de paises de OGP

. Todos los datos . Algunos datos . Sin datos

Fuente: Open Data Watch Open Data Inventory 2017, Acceso a los datos de agua potable (n=79)

FIGURA 2. La mayoria de los paises de OGP tienen datos sobre el acceso a mejores servicios de saneamiento, pero

carecen de series temporales y datos localizados.

1. Cobertura y desglose 83% 17%
40%

2. Ultimos cinco afios 27%

3. Ultimos diez afios 37% 52%

4. Nivel estatal/provincial 37% 59%
5. Nivel municipal/condado 93%
\ \ \ \ \ |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises de OGP
. Todos los datos . Algunos datos . Sin datos

Fuente: Open Data Watch Open Data Inventory 2017. Acceso a mejores servicios de saneamiento (n=79)

220 INFORME GLOBAL OGP  PRIMERA EDICIO



LECCIONES DE LOS REFORMADORES

La Libertad, Peru: La importancia de los
datos abiertos en la planeacion del agua

En La Libertad, como en la mayoria de los departamentos de Peru, los
proveedores locales de servicios usualmente carecen de recursos
técnicos y financieros para asegurar el acceso a agua segura. Como

resultado “la incertidumbre sobre la calidad del agua es constante entre

los usuarios”¢. En respuesta a estos problemas y como parte de su plan de
accion de OGP, el Gobierno de La Libertad planeé construir una plataforma
web con informacion actualizada sobre la “cobertura y calidad del agua
para el consumo humano”, asi como sobre informacién de servicios de
saneamiento. Adicionalmente, el portal permitira al publico la capacidad
de compartir los problemas de agua y saneamiento asi como registrar

sugerencias y solicitudes de emergencia.

Para promover la coordinacién entre organismos, niveles del Gobierno
y sectores, el primer paso fue establecer un comité, el cual identifico la
informacion necesaria para el portal web, seleccioné las fuentes de datos

y apoyo el desarrollo de la plataforma.

Incluso con el énfasis en la coordinacion entre los sectores y los niveles de
Gobierno, el comité se encontré con problemas al abrir esta informacion.
El plan original requeria que los datos fueran proporcionados por el
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento. Sin embargo, el
comité no pudo publicar los datos debido a una licencia restrictiva. El
comité termino utilizando datos diferentes de una plataforma existente
desarrollada por la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion. En
consecuencia, la plataforma tuvo que desarrollarse de manera diferente y
es posible que no sea tan facil de actualizar. En el momento de la revision

del IRM, el sitio web estaba casi completo, aunque alin no se habia lanzado.

La Libertad demuestra como, incluso cuando los datos estan disponibles
al publico, los problemas de licencia y formato restrictivos pueden ser un

obstaculo técnico importante para mejorar los servicios.

Fotografia de Monica Tijero, Banco Mundial
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Informacion sobre los procesos de

politicas

Veintiin compromisos de OGP se enfocan en toma
de decisiones transparentes relativas al agua y
saneamiento. Esto hace que estos compromisos sean
los més comunes en casi dos tercios de todos los
compromisos de WASH. Los compromisos especificos

han incluido:

- Aumento de la transparencia en el proceso de
solicitud para desarrollar nuevos servicios de agua
(Albania);

Desarrollo un proceso para elaborar estdndares de
nivel de servicio para el acceso al agua (Tanzania,

cuando auln era parte de OGP);

- Publicacion de informacion relacionada con planes

de inversion en agua (Kenia);

- Implementacion de estandares para compartir datos

de contrataciones (Honduras) y

Capacitacitacion de actores externos en el uso de
datos de contratacién abierta para monitorear los

procesos de contrataciones (Honduras).

Mas alld de los compromisos dentro de OGP, podem-
os observar donde se encuentran las fortalezas mas
amplias de la gobernabilidad dentro de los sectores
de agua y saneamiento, al menos a nivel nacional.
Esto se puede hacer utilizando la base de datos de
Analisis Mundial y Evaluacion del Agua Potable y el
Saneamiento (GLAAS por sus siglas en inglés), produc-
to de una iniciativa de ONU-Agua implementada por
la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). La base
de datos de GLAAS abarca 36 de los 79 paises OGP,
principalmente en hemisferio sur, asi como Europa del

Este y Asia Central.

Los datos de GLAAS son Unicos entre los conjuntos
de datos utilizados en la preparacion de este informe,
ya que muestran, para la mayoria de los indicadores,
que los paises OGP no estan superando a sus pares.
En relacion con tres dreas de enfoque de toma de

decisiones, los datos encontraron:
- Planeacién: La mayoria de los paises de OGP

informan que tienen planes para el saneamiento
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y el agua potable en ambos escenarios. Hay

mas planes sin implementarse que los que estan
implementados. Menos de la mitad cuentan con
planes de higiene. (Ver la figura 3 para mas detalles).

Finanzas: La mayoria de los paises de OGP publican
datos sobre gasto de agua y saneamiento en
medios rurales y urbanos, aungue una mayoria
significativa no publica informacién sobre gastos
domeésticos ni de gastos diferentes a ODA. (Ver
figura 4 para mas detalles). Hay datos irregulares
sobre la capacidad del sistema de agua y
saneamiento para la recuperacion de costos a través
de aranceles, la adecuacion de ingresos y absorcion
de fondos®.

Monitoreo: En la actualidad, una tercera parte de los
paises de OGP cuentan con sistemas de monitoreo
solidos para la planeacion, la asignacion de recursos
y la calidad de la prestacion de servicios en el
sector del agua. El seguimiento del saneamiento

es significativamente mejor, ya que casi la mitad de
los paises de OGP tienen sistemas de monitoreo
implementados. Las medidas especificas tomadas
para monitorear la prestacion de servicios a las
personas que viven en la pobreza, son mas o menos
consistentes con otras cifras. (Ver la figura 5 para

mas detalles).

Ademas de la transparencia general, los datos mues-
tran el grado en que la planificacion integra referen-

cias especificas a poblaciones vulnerables.

- Planeacién para poblaciones vulnerables: Mas de
dos terceras partes de los planes tienen medidas
que hacen referencia a las personas que viven en
la pobreza, las poblaciones remotas, las personas
con discapacidad y los asentamientos informales.
Aproximadamente la mitad hacen referencia a las
mujeres, poblaciones con alta carga de enfermedad

y las poblaciones indigenas. (Ver Figura 6).

- Gastos en poblaciones vulnerables: Existe, sin
embargo, una desconexion significativa entre los

compromisos y la planificacion con las medidas



y finanzas especificas reales dedicadas a estos
mismos segmentos de poblacion. En el mismo
grupo de paises, menos de la mitad tienen recursos
asignado especificamente a las poblaciones
vulnerables. Menos de una cuarta parte cumplié
con sus planes de atender a las poblaciones

vulnerables. (Ver figura 7).

Los datos de GLAAS ofrecen mayor explicacion sobre
la brecha financiera. El informe muestra que existe
una desconexion significativa entre los gastos en las
zonas urbanas relativamente ricas y las zonas rurales
y urbanas pobres. Existe una serie de oportunidades
que se pueden aprovechar para cerrar la brecha
entre los esfuerzos de planeacion que buscan
atender a los grupos mas vulnerables y las acciones
enfocadas a prestar dichos servicios en campo. Estas
oportunidades pueden ser aprovechadas por los
paises que busquen atender a las personas que viven

en la pobreza.

- Mejorar los sistemas de seguimiento y la asignacion
de recursos proyecto por proyecto. Especificamente,
una alternativa es mejorar la interoperabilidad de los
datos para poner mayor atencion en las areas mas
pobres. Ejemplos de cémo se pueden mejorar los
datos son: elaborar planes y gastos de codificacion

geogréfica, crear identificadores Unicos para las

intervenciones y establecer etiquetas especiales
cuando las intervenciones tienen como objetivo
ayudar a las poblaciones vulnerables. TrackFin es

un método estandar aceptado a nivel mundial que
puede ser utilizado para recopilar esta informacion®°.
(El recuadro “Lecciones de los reformadores” analiza
los esfuerzos que los holandeses han llevado a

cabo para mejorar estos datos a nivel local).

- Llevar a cabo medidas de rendicién de cuentas y
auditorias para verificar que los ingresos destinados
a los pobres alcancen el objetivo planteado.
La encuesta GLAAS analiza doce indicadores
que cubren las categorias de responsabilidad y
capacidad de respuesta y de ejecucion, pero no
los analiza directamente a través del lente de las
comunidades marginadas. Esta es un area de
desarrollo futuro.

- Permitir al pablico ejecutar auditorias informales y
reportar los puntos en donde no los presupuestos y

gastos no se alinean.

Este Ultimo grupo de consideraciones va mas alla

de las preocupaciones alrededor de los procesos

de transparencia hasta intervenciones especificas
que pueden ayudar a mejorar el involucramiento del
publico en la toma de decisiones y en la rendicion de

cuentas para acciones (e inacciones) oficiales.

FIGURA 3. Una minoria de paises de OGP encuestados publican y siguen planes de nacionales de agua,

saneamiento e higiene

Agua en el medio urbano

Agua en el medio rural

Saneamiento en el medio urbano

Saneamiento en el medio rural

Higiene

33%
| | |

0% 20%

40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises de OGP (n=18)

. Acordado y respetado regularmente

. Sin plan de financiamiento o presupuesto acordado

o en desarrollo

Fuente: Base de datos OMS GLASS (2017): Planes Nacionales

. Acordado pero no implementado suficientemente

. Sin respuesta
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FIGURA 4. Mds de la mitad de los paises de OGP encuestados publican algunos gastos del subsector WASH,
pero menos de un cuarto publicitan los reportes del Gobierno y ODA.

Agua en el medio urbano 19% 44% 22% 14%
Agua en el medio rural 19% 44% 25% 1%
Saneamiento en el medio urbano 19% 44% 22% 14%
Saneamiento en el medio rural 22% 39% 25% 11%
\ \ \ \ \ |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises de OGP (n=18)

. Informes disponibles sobre gastos de gobierno, asistencia oficial para
el desarrollo (ODA por sus siglas en inglés) y no ODA

. Algunos informes estan disponibles . No existen informes de gastos . Sin respuesta

Fuente: Base de datos de la OMS GLASS (2017): Gastos

FIGURA 5. Los datos relevantes se publican y se usan para la toma de decisiones en aproximadamente la
mitad de los paises OGP. El uso de datos de saneamiento se queda atras del agua

AGUA
Politicas y estrategias 56% 25% 8% 1%
Normas nacionales 58% 25%" 6% 1%
Asignacion de recursos 44% 31% 14% 1%

Estado y calidad de la provisién de servicios 47% 36% 8% 8%

Seguimiento de avances en contexto de 47% 39% 14%
poblaciones pobres

SANEAMIENTO

Politicas y estrategias 47% 25% 14% 14%
Estado y calidad de la provisién de servicios 36% 28% 14% 22%
Seguimiento de avances en contexto de 36% 50% 14%
poblaciones pobres ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises de OGP (n=18)

. Datos disponibles, analizados y utilizados en la mayoria de las decisiones

. Datos disponibles pero no suficientemente utilizados para . Colecta y disponibilidad de datos limitada
la toma de decisiones

. Sin respuesta

Fuente: Base de datos OMS, GLASS (2017): Datos sectoriales y toma de decisiones
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FIGURA 6. La mayoria de los paises de OGP encuestados publican planes para llegar a las poblaciones mas
vulnerables

Poblaciones pobres 72% 19% 8%
Poblaciones remotas 64% 22% 14%
Personas con discapacidades 64% 25% 11%
Mujeres 56% 31% 14%
Asentamientos informales 61% 25% 14%
pactos altos de enfermedades 53% 28% 19%
Poblaciones indigenas 47% 28% 25%
\ \ \ \ \ |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises de OGP (n=18)

. El plan lo aborda . El plan no lo aborda . Sin respuesta
Fuente: Base de datos OMS, GLASS (2017): Planificacion para grupos vulnerables

FIGURA 7. La mayoria de los planes financieros no tienen medios especificos para dirigirse a las poblaciones

vulnerables

AGUA

Poblaciones pobres

Poblaciones remotas 14% 36% 28% 22%

Personas con discapacidades 8% 17% 53% 22%
Mujeres 1% 1%

Asentamientos informales 28% 25% 28% 19%

Poblaciones con impactos altos de enfermedades 8% 17% 47% 28%
Poblaciones indigenas

SANEAMIENTO

Poblaciones pobres 22% 19% 42% 17%
Poblaciones remotas 17% 31% 33% 19%
Personas con discapacidades 8% 22% 50% 19%
Mujeres 14% 8% 58% 19%

Asentamientos informles
Poblaciones con impactos altos de enfermedades 8% 17% 50% 25%
Poblaciones indigenas 1% 17% 50% 22%

\ \ \ \ \ |

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Porcentaje de paises de OGP (n=18)
. Siy se aplican medidas . Si pero no se aplican medidas regularmente . No . Sin respuesta
Fuente: Base de datos OMS, GLASS (2017): Finanzas para grupos vulnerables
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Datos de presupuesto y gastos municipales
de agua en los Paises Bajos

A partir de 2015, los gobiernos locales holandeses comenzaron a publicar
datos financieros a través del portal web en www.openspending.nl. Sin
embargo, estos datos inicialmente sélo estaban disponibles de forma
agregada, lo que dificulta el acceso a informacion critica detallada y

local. En 2016, como parte de su plan de accidn, los Paises Bajos se
comprometieron a mejorar la disponibilidad de datos mas detallados (como

presupuestos, informes anuales, ingresos, gastos e ingresos) en un formato

legible por maquina. Si bien el compromiso abarcé temas adicionales, las
autoridades de gestion del agua fueron senaladas especificamente en el

plan de accién.

El objetivo de este compromiso fue proporcionar el apoyo necesario a los
gobiernos locales y autoridades regionales, incluyendo las autoridades de

agua. Este compromiso contemplaba tres hitos:

1. Desarrollar una serie de recursos, incluyendo un manual, un video de

instrucciones y un video promocional;

2. Implementar tres proyectos piloto con la participacion de los gobiernos

locales para dar contexto a los datos abiertos y
3.0rganizar dos talleres nacionales.

Los Paises Bajos lograron avances sustanciales en estos hitos. El
gobierno distribuyé a los actores relevantes un manual integral que
proporciona una guia para los proveedores de datos sobre cémo compartir
los datos. Adicionalmente, se elaboraron los videos y se llevé a cabo el
primer taller nacional como parte del “How Open Festival” de los Paises
Bajos.

Este compromiso logré avances significativos en el aumento de la
transparencia del proceso de gobernanza y en la publicacion de
informacion que puede ayudar a las autoridades encargadas del

manejo del agua a definir como deben invertirse los fondos. Ademas, la
informacion generada puede ayudar a aumentar la rendicién de cuentas,
apoyar a los grupos que se dedican a defender el tema y crear un espacio
para la participacion. EI IRM recomendé ampliar esta provision de datos,
afirmando que “el Gobierno deberia considerar el desarrollo de una
interfaz de presupuesto participativo”#
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De esta experiencia se identificaron una serie de lecciones aprendidas que
pueden ser Gtiles para otros paises de OGP que estan interesados en hacer

compromisos similares.

- Priorizar datos en respuesta a la demanda: La base para este
compromiso fue una solicitud especifica por parte de los usuarios

de datos (es decir, la ciudadania, periodistas y otros). Los gobiernos

usualmente tienen acceso a una gran cantidad de informacion
sobre agua y saneamiento. Al priorizar los datos que se solicitaron
especificamente, se asegura el impacto de la inversion en datos

abiertos.

« Comience poco a poco: Si bien el compromiso original requeria la

participacion de 75 autoridades descentralizadas en 2016 y 150
autoridades descentralizadas en 2017, este enfoque agresivo resulté
inviable. En 2017, el hito relevante se revisé para enfocarse en tres
objetivos con el fin de “adquirir experiencia a menor escala con la

mejora de la calidad y aumentar el potencial”#*. La publicacion de datos
financieros, especialmente sobre algo tan critico como los servicios de
agua, puede ser politicamente sensible. Comenzar con un piloto pequeiio
puede generar argumentos para demostrar que la publicacion de datos

puede ser una oportunidad politica, en lugar de un riesgo.

- Prepararse para avances acelerados: La meta de este compromiso fue

mejorar la rendiciéon de cuentas publicas y la participacion “porque

los usuarios saben cémo se gasta el dinero en su Gobierno y pueden
participar y usar mejor su derecho a cuestionar”4%. Reconocer que

un rol clave de la apertura de datos es incentivar la participacion, los
compromisos destinados a aumentar la transparencia deben anticipar
el correspondiente aumento de la participaciéon. Los compromisos
efectivos a este nivel pueden combinarse con compromisos disenados
para aumentar las plataformas de participacion de forma paralela.

Fotografia de Hansenn, Adobe Stock
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Participacion publica en el diseno e
implementacion de politicas

Hasta la fecha, OGP ha tenido una inversion limitada
en la participacion publica y la rendicion de cuentas
en el sector de WASH. Esta afirmacion esta respaldada
por datos de terceros que muestran que, si bien las
politicas de participacion son casi universales, su
implementacion es poco comun. A partir de 2018,

11 compromisos de OGP se enfocan en aumentar la
participacion en los servicios de agua y saneamiento.

Ejemplos de estos compromisos son: :

- Involucrar a los ciudadanos a través de una
aplicacion movil para reportar fugas de agua
(Republica Dominicana)

- Involucrar a las comunidades en la identificacion y
atencion a los riesgos que enfrentan las fuentes de

agua (Honduras)

- Colaborar con la sociedad civil para mejorar la
eficiencia del agua en los Paises Bajos (Ver recuadro
anterior “Lecciones de los reformadores”, como

ejemplo).

- Crear plataformas para propietarios y residentes
para colaborar en la mejora del saneamiento de
los hogares en barrios pobres (Sekondi-Takoradi,
Ghana)

- Desarrollar un Plan Nacional de Aguas con aportes
de la sociedad civil y otros actores en Uruguay (ver
las lecciones de los reformadores en el ejemplo de
Uruguay para una discusion mas detallada)

Estos compromisos reflejan nuevas vias de partici-
pacion, tanto en la provision directa de servicios como
en la definicion de politicas. Sin embargo, también
muestran que aun existe mucho por hacer en esta
drea. Al preparar este informe, los autores evaluaron
todos los compromisos de OGP sobre WASH que
permitieron la retroalimentacion del publico. Si bien

11 compromisos permitieron que el publico hiciera
aportes, ninguno proporciond retroalimentacion del
Gobierno al publico sobre cémo se utilizaron los

aportes.
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Debido a que los compromisos de OGP son limitados
en esta drea, es importante identificar hacia donde
podrian dirigirse los esfuerzos en el futuro. El informe
GLAAS incluye datos relevantes* que muestran cuan-
tos de los 36 paises OGP que reportan a ONU-Agua
han implementado procedimientos de participacion

publica y cuantos los siguen.

La figura 8 muestra que, de los paises que presentan
informes, casi todos tienen politicas, regulaciones o
leyes que exigen la participacion en el saneamiento
urbano y rural, el agua urbana vy rural, y la gestion de
la higiene y de los recursos hidricos. No menos de las
tres cuartas partes de los paises de OGP tienen imple-
mentadas tales politicas, como se muestra en la figura
8. (La base de datos GLAAS no evalla dichos proced-
imientos por su fuerza, fuerza legal o cumplimiento).

En la practica, existe una diferencia muy marcada
entre las politicas establecidas y las implementadas.
Con la excepcion del agua rural, menos de 1 de cada
10 paises tenia tasas altas de participacion en la
planificacion del agua y el saneamiento. Nuevamente,
aparte del agua rural, menos de la mitad tuvo algun
tipo participacion. (Un analisis del subsector esta
disponible en la figura 9). Dado que estos datos se
basan en informes validados por el Gobierno, de re-
uniones nacionales de, este vacio debe tomarse muy
seriamente. Ademas, la encuesta no explora la calidad
de la participacion publica o si el publico tuvo alguna
influencia en la politica o discusion. Existen recursos
que pueden ayudar a fomentar un entorno para la

participacion en el agua y el saneamiento®.

La encuesta GLAAS de 2014 analizé el acceso publico
a los mecanismos de cumplimiento. (La encuesta mas
reciente de 2016 no incluyd esta pregunta). Si bien los
datos tienen mas de cinco afios, menos de la mitad
de la poblacion tenia acceso a mecanismos de queja
efectivos en la mayoria de los subsectores y paises
encuestados?®. La encuesta no definié exactamente lo
que se entendia por “mecanismos de queja efectivos”,
por lo que su definicién depende del contexto. Lo



que esta claro es que se puede avanzar mucho en mejoras se pueden llevar a cabo en el drea de
la mejora del acceso vy la retroalimentacion de varios politica en general.

mecanismos de quejas donde los proveedores de ser- )
- Para el resto, el trabajo puede enfocarse en

vicios o los reguladores no llevan a cabo sus servicios. ) ! L .
mejorar la calidad de las politicas existentes de

En ese sentido, existen diferentes dreas en las que los participacién publica, especialmente donde dichas
paises de OGP pueden empezar a trabajar: politicas requieren el establecimiento de comités

. . permanentes, reuniones abiertas de las comisiones
- Para los pocos paises que no cuentan con politicas

. . - de agua y otra participacion regularizada e
para la participacion publica en los sectores, las guay P P 9

institucionalizada.

FIGURA 8. Casi todos los paises de OGP encuestados tienen reglas para la participacion ptblica en
planificacion y monitoreo

AGUA
Medio urbano 72% 19% 8%
Medio rural 83% 8% 8%
Recursos de agua 78% 14% 8%

SANEAMIENTO

Medio urbano 78% 14% 8%

Medio rural 75% 14% 11%

HIGIENE 17% 14%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

. Existen . No existen . Sin respuesta

Fuente: Base de datos OMS, GLASS (2017): Procedimientos de participacion publica
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FIGURA 9. Muy pocos paises de OGP han tenido niveles elevados de participacién en los procesos de toma de
decisiones de WASH

AGUA
Medio rural 17% 25% 17%
Recursos de agua 1% 42% 25%

SANEAMIENTO

Medio urbano 8% 33% 19%

Medio rural 8% 33% 22%

HIGIENE 8% 19% 33%

\ \ \
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises de OGP (n=18)

. Participacion alta . Participacién moderada . Participacio . Sin respuesta

Fuente: Base de datos de OMS, GLAAS (2017): Participacion publica en prdctica
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LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Estandares para la transparencia y participacion en WASH

e = e e -

f 3 TIE W

“Mujer lavando ropa junto a una letrina en la orilla del rio ltaya, Ciudad de Iquitos, Peru.” Fotografia de Monica Tijero/Banco Mundial

Para los paises de OGP que buscan abordar el sector WASH a través de sus planes de accion,

los estandares sobre informes de agua se basan en la experiencia de otros sistemas y permiten
el aprendizaje y la comparacion. Cuando se utilizan procesos estandar de reporte, se reduce el
trabajo conceptual y los sistemas se tornan compatibles y comparables entre los proveedores de
servicios y los paises. A continuacion se presentan algunos de los estandares existentes y como
se pueden aplicar:

Network for Water and Sanitation
Utilities (IBNET)*°

- Datos de nivel basico y de calidad de
servicio: Los siguientes son estandares

de datos claros y de respaldo a nivel . Métodos de seguimiento de

mundial, orientacion técnica y un .
saneamiento: Fuera de los marcos de

repositorio de datos global que permite . . .
monitoreo armonizados, los paises

atodos los actores acceder a los datos
pueden comprometerse a poner

sobre servicios de agua y analizarlos
a prueba nuevos enfoques para

facilmente. Cuando existen barreras de . . .
monitorear los servicios de agua y

entrada relativamente bajas, los paises . ..
saneamiento, como rastrear la gestion

ueden comprometerse a recopilar
P P priary segura de los desechos fecales a

compartir datos a través de estos marcos. . .
través de la metodologia emergente del

- Agua rural: El Water Point Data
Exchange (WPDx)*’ establece un
estandar para mapeary recopilar
datos de agua rural. (Consulte la nota
a pie de pagina para leer sobre un
estudio de caso sobre las ventajas y
consideraciones de los datos de puntos
de agua*®).

-« Servicios urbanos: Los datos de
desemperno se pueden compartir a
través del International Benchmarking

“Excretia Flow Diagram” (tipicamente
conocida por un acrénimo mas colorido
“SFD"), y publicando los resultados®°

Iniciativa Regional: Existen varios
esfuerzos regionales para promover

el monitoreo y la transparencia de

los servicios de agua y saneamiento.
Esfuerzos como la plataforma Africa
Water Sector and Sanitation Monitoring
and Reporting®, apoyada por el
Consejo de Ministros Africano sobre
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Agua, son oportunidades regionales
para compartir datos sobre aguay
saneamiento de manera transparente.
El Sistema de Informacién de Agua

y Saneamiento Rural (SIASIR) es una
iniciativa regional similar de Centro y
Sur América.

Encuesta de uso en hogares: Otro
enfoque para estandarizar los datos
es evaluar a los consumidores, en vez
de a los proveedores de servicios.

Un ejemplo es el Multiple Indicator
Cluster Surveys (MICS)%2, una encuesta
internacional de hogares desarrollada
por UNICEF y la Encuesta Demografica
y de Salud (DHS, por sus siglas en
inglés)®3, y apoyada por USAID. Estas
encuestas representativas a nivel
nacional proporcionan informacion
critica sobre la cobertura de agua y
saneamiento.

« Mejorar la supervision de la gobernanza:

Varios métodos estandar pueden

proporcionar claridad sobre cémo y por

qué se toman las decisiones.

El Estdndar de Datos de Contratacion
Abierta®* se puede utilizar con un
enfoque especifico en proyectos o
programas relacionados con el agua
que involucren a los ciudadanos en el
monitoreo de la contratacién publica
para proporcionar comentarios
oportunos y solucionar problemas.

La Iniciativa Global Analysis and
Assessment of Sanitation and Drinking-
Water (GLAAS)®, implementada por la
OMS, proporciona informacion poderosa
sobre la politica y el entorno propicio
para el aguay el saneamiento. (Una
gran parte de esta seccion se basé en
los datos de GLAAS).
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+ Involucrar al publico en la gestion:

Diversos actores pueden participar en
el sector WASH a través de una Revision
Sectorial Conjunta (ISR por sus siglas
en inglés). Los ISR son “una evaluacién
periddica del desempenio dentro de

[un sector especifico como el aguay el
saneamiento] por parte del Gobierno,
socios de desarrollo y sociedad civil.

Lo ideal es que las revisiones formen
parte integral del ciclo de planificacion
y presentacion de informes del pais®®".
ONU-Agua y la OMS tienen herramientas
estandarizadas y apoyo de monitoreo
para el desarrollo de la revision sectorial
conjunta. El compromiso de mantener
un ISR proporciona un punto de partida
sélido para la participacion de todos los
actores, si se realiza correctamente®”.
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Informe global de OGP

Servicios publicos

Salud




Puntos clave

Los miembros de OGP han adoptado enfoques muy diversos para abordar los temas de salud,
desde el monitoreo ciudadano de los gastos locales hasta involucrar al publico en la toma de
importantes decisiones regulatorias y de politicas. Algunas dreas principales para iniciativas
futuras son mejorar la cobertura sanitaria universal y cuidados primarios, salud reproductiva
(incluyendo cuidados prenatales, maternos y neonatales) y mejorar el presupuesto general e
integridad. A continuacién se presenta una descripcién general de los puntos clave:

¢ Datos en las areas de politicas

Los datos de resultados de salud y los datos sobre salud reproductiva estan muy por detras
de los datos de los insumos. Los paises de OGP pueden considerar adoptar compromisos
para centralizar y hacer datos comparables sobre instalaciones de salud, resultados y salud
reproductiva, con especial énfasis en la desagregacién por género y a nivel local.

¢ Informacion sobre el proceso de la politica:

- Planeacion y seguimiento sanitario universal: La mayoria de los miembros de OGP que
se incluyen en la base de datos de la Cobertura Sanitaria Universal de la Organizacion
Mundial de la Salud han elaborado planes para alcanzar esta meta y una minoria publica
regularmente datos sobre los avances. Si bien los métodos varian en cuanto a las
mediciones, los miembros de OGP pueden considerar publicar métricas de desempefio y
monitoreo hacia la cobertura universal de la salud.

- Contrataciones en el sector salud: De acuerdo con los expertos de los paises, la mayoria
de los miembros de OGP no cuentan con procesos de licitacién completamente abiertos
y competitivos; un tercio de los paises si cuenta con sistemas de buena calidad. Los
miembros de OGP pueden abordar este vacio ampliando la cobertura de sistemas de
contratacion abiertos y basados en los usuarios, dirigidos a mejorar elementos clave de
los sistemas de salud.

- Presupuestos a nivel de programa: La mayoria de los paises de OGP tenian presupuestos
a nivel de programa, pero pocos reportaban los gastos y resultados. La mayoria de
los reportes se enfocan en llevar a cabo las acciones pero no en su desempefio. Los
miembros de OGP que deseen enfocarse en esta drea pueden trabajar en desagregar los
datos del presupuesto e introducir informacion de seguimiento en estos sistemas.

¢ Participacion y rendicion de cuentas

La mayoria de los miembros de OGP que se centran en mejorar la participaciéon vy la
rendicién de cuentas en el sector salud se han enfocado en los aportes de los ciudadanos
en las politicas y estrategias. Un grupo méas pequefio se ha centrado en el presupuesto y
el seguimiento de los suministros. Cuatro gobiernos se han enfocado en la rendicién de
cuentas enfocada a los resultados en pacientes. Cuando los miembros de OGP deseen
centrarse en mejorar los sistemas de rendicion de cuentas, sus acciones pueden centrarse
en crear instituciones encargadas de ello en el contexto de otros sistemas de rendicién de
cuentas mas formales, tales como oficinas del ombudsman y auditores.




EI consenso global afirma que abordar los problemas de salud

no solo es clave para el desarrollo, sino también para garantizar
un crecimiento inclusivo y sostenible en todas las economias. El
argumentar la importancia de la cobertura universal y el acceso
a una atencion médica de calidad esta mas alla del alcance de
este informe. Sin embargo, es suficiente decir que mejorar los
resultados de salud es un objetivo acordado a nivel mundial. (Para
los principiantes en este campo, consulte “Es bueno saberlo: Politica

de salud para generalistas”).

La apertura del Gobierno es una de las distintas maneras de
abordar la complejidad de los retos actuales de la salud, incluido
el logro de objetivos ambiciosos como el acceso universal a la
atencion y la atencién exitosa a los desafios especificos que

representan ciertas enfermedades en particular.

Tal como ocurre con otros servicios publicos, las estrategias de
gobierno abierto con respecto a la salud son muy amplias y se

pueden dividir en tres categorias principales:

Datos sobre insumos vy resultados en salud: Esto incluye datos

sobre las principales enfermedades, resultados de salud

reproductiva y facilidades para la toma de decisiones.

Informacion sobre el proceso de politica: Incluyendo la

creacion de politicas, decisiones y priorizacion presupuestaria

y contrataciones e implementacion.

Participacion y rendicion de cuentas: Estas iniciativas incluyen

mejorar los canales publicos para dar y escuchar aportes
y recibir respuestas del Gobierno a las preocupaciones

planteadas.

“Un nifio recién nacido descansa junto a su madre en la sala de maternidad en el Hospital Princess
Christian en Freetown Sierra Leona”. Fotografia de Dominic Chavez/Banco Mundial

-r“
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“Familias esperan ver a una enfermera para vacunar a sus hijos.” Fotografia de Dominic Chavez, Banco Mundial

Al momento de redaccion de este informe, la mayoria
de los miembros de OGP que han elaborado planes
de accion (43 de 85) incluyeron al sector salud en sus
planes. En total, de los mas de 3.000 compromisos
adoptados, 120 compromisos de salud se han incluido
en los planes de accién desde el inicio de OGP, de
los cuales 54 se encuentran activos en 25 paises o
localidades. Esto quiere decir que los compromisos
relacionados con la salud son relativamente comunes
dentro de OGP. Despues de educacién, el sector salud
es la segunda categoria mas comun en relacion con

los servicios publicos.

Los 120 compromisos adoptados por los paises de
OGP se han enfocado en lo siguiente (en categorias

no exclusivas):

« Datos: 75 compromisos (63%) se refieren a
la publicacién de datos sobre el desempefio
del sector salud (por ejemplo resultados en
pacientes) y otros servicios digitales que mejoran
la transparencia del sector salud y la prestacion del

servicio.

« Participacion: 40 compromisos (33%) involucran
la participacién ciudadana en decisiones sobre
salud, como la construccién de clinicas y disefio de
politicas.

« Rendicién de cuentas: 14 compromisos (12%) son
sobre la rendicion de cuentas (por ejemplo, Kigoma
implemento auditorias sociales sobre la entrega de
medicinas a los hospitales publicos). Esto es menor
que el promedio general en otros sectores, que es
24%.

Un pequefio subconjunto de compromisos de datos
de salud- en ocasiones no intencionalmente- trataron
temas de privacidad, tema necesario en cualquier
discusion sobre apertura, especificamente cuando
esta afectando la liberacién de datos locales o del
paciente. Por ejemplo, el compromiso del Reino
Unido sobre los datos del Sistema Nacional de Salud
proporciond una oportunidad importante para discutir

la privacidad en la atencion médica
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Hallazgos por area de politica de salud

240

Una gran parte de esta seccion se estructuré
alrededor de los tipos de contribuciones que
los enfoques de gobierno abierto pueden
hacer hacia las practicas y politicas de salud

a través de la transparencia, participacion y
rendicion de cuentas. Por lo tanto, la seccién
esta organizada en funcién de los valores de
gobierno abierto de acceso a la informacién
(datos y mas), participacién publica y rendicion
de cuentas.

Para los profesionales de la salud, puede

ser Util revisar las areas especificas de salud
destacadas en esta seccidn y organizadas por
tema. Estas areas se eligieron con base en su
aplicabilidad universal a los paises de OGPy la
disponibilidad de los datos. La seccion incluye
datos sobre los siguientes temas (fuentes en
paréntesis):

1. Instalaciones sanitarias e insumos

a Disponibilidad de datos abiertos sobre
las instalaciones y los presupuestos
(Open Data Watch)

b Presupuesto basado en programas
en paises de ingresos medios y bajos
(International Budget Partnership y el
Overseas Development Institute

¢ Integridad publica de las contrataciones
de salud (World Justice Project)

2. Cobertura sanitaria universal y atencion
primaria

a Politica sanitaria universal y monitoreo
de datos (Organizacién Mundial de la
Salud)

3. Calidad de la atencién

a Disponibilidad de datos abiertos sobre
los resultados de salud (Open Data
Watch)

b Una revision de las evaluaciones
comunitarias y otras intervenciones
de rendicidn de cuentas social (varias
organizaciones)

c Monitoreo del desempefio de los
programas de salud (International
Budget Partnership)

4. Salud reproductiva

a Disponibilidad de datos abiertos sobre
el acceso a la salud reproductiva y
resultados (Open Data Watch)

b Transparencia presupuestaria de la
salud reproductiva (Population Action
International y International Planned
Parenthood Federation)

“Hotel des Invalides, Paris”. Fotografia de Michael Evans, Adobe Stock
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ES BUENO SABERLO

Politicas de salud para generalistas

=
L

-

Asegurar que todas las personas tengan
acceso a servicios y resultados de salud

de buena calidad es una responsabilidad
central de las democracias modernas. Este
objetivo requiere de esfuerzos por parte de
distintos niveles del Gobierno, actores del
sector privado, la academia, comunidades,
organizaciones no gubernamentalesy la
ciudadania.

La amplitud de este campo puede ser
abrumadora para los actores no especializados
en el tema de salud. Adicionalmente, si bien
algunos desafios son universales, otros son
especificos de cada pais. El disefio final de las
intervenciones, por supuesto, dependera de las
prioridades publicas de cada entidad.

Las intervenciones de salud pueden abordar
cualquiera de las siguientes areas de
enfoque:

Atencién primaria, incluyendo “atencion
centrada en el paciente”

Salud reproductiva, materna, neonatal,
infantil y adolescente (RMNCAH por sus
siglas en inglés)

+  Pandemias

Nutricién

201G 8qopYy ‘Buixuixix ap eyeibolo

Enfermedades infecciosas
Enfermedades no transmisibles
Salud mental

Investigaciéon médica

Dentro de estas areas de enfoque, existen
areas de politicas e implementacion que se
pueden abordar:

Politicas y reglas

Cumplimiento de estandares
(comportamiento de rendicion de cuentas)

Manejo de presupuesto y recursos
Contrataciones y fijacion de precios

Manejo de recursos humanos (asignacion
de personal, entrenamiento, actitudes)

Prestacion de servicios

Seguro de salud, cobertura sanitaria
universal y registro sanitario

Los actores pueden ser:

Formuladores de politicas (incluyendo
legisladores y comisiones independientes)

Instalaciones estatales

Organizaciones auténomas patrocinadas
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por el Estado (como agencias de
investigacién médica)

«  Actores del sector privado con fines de
lucro

+ Trabajadores
« Pacientes, sus familiares y comunidades

«  Actores sin fines de lucro (incluidas
organizaciones seculares, religiosas,
comunitarias o internacionales)

Debido a que existen muchos objetivos
por atender y diversos niveles de toma de

decisiones y actores, las reformas en OGP
deberan apuntar a la apertura de esas
decisiones dentro de las areas de enfoque de
mayor impacto. Mientras que en un pais las
enfermedades no contagiosas pueden ser

el mayor contribuyente a la morbilidad y la
mortalidad, otro pais puede tratar el problema
agudo de las pandemias o garantizar el acceso
universal a la atencién primaria. La evaluacién
de los problemas principales por pais esta fuera
del alcance de este informe y solamente ofrece
una lista de posibles areas de enfoque.

OGPy la salud

No existen datos completos o sistematicos sobre la
existencia o la calidad de la participacién o la rendi-
cion de cuentas en atencion médica en los paises
OGP. En ausencia de dicha informacion, este informe
s6lo puede sugerir que las fronteras de la partici-
pacion y la rendicion de cuentas existan en mdltiples
niveles y en varios tipos de decisiones. Sin datos de
terceros, este informe no puede evaluar la necesidad
“revelada” de los paises de OGP, pero a través de los
datos del Mecanismo de Revision Independiente de
OGP, el informe puede evaluar el énfasis “expresado”

por los paises.

En la elaboracion de este Informe Global de OGP, los
autores revisaron docenas de compromisos enfoca-
dos en mejorar la voz publica y la rendicién de cuen-
tas en la toma de decisiones. El énfasis es en gran
medida a nivel nacional y existe un fuerte enfoque en
el monitoreo general, especificamente el monitoreo
del desempefio. La lista completa de compromisos
por categoria esta disponible en “Compromisos de
participacion civica y rendicion de cuentas publicas en
salud”en la siguiente pagina. Las principales cate-

gorias de compromisos son:

. Consejos asesores y formulacién de politicas
ciudadanas: El mayor grupo de compromisos
(nueve en total) se enfocan en la formulacién

de politicas ciudadanas o con aportes a la

242 INFORME GLOBAL OGP PRIMERA EDICIO

programacion de los servicios de salud.

« Monitoreo publico del desempeiio: Seis
compromisos, de los cuales tres son locales,
cubren el monitoreo publico del desempefio de
los organismos. Los tres restantes son parte del

segundo plan de accion de Brasil.

« Seguimiento de presupuesto y de gastos: Cinco
compromisos abordan el monitoreo publico de los

gastos.

» Politicas de conflictos de interés: Dos paises
se ocuparon de los conflictos de intereses en la
politica de salud (Argentina, en general y México,

para el problema especifico de la obesidad).

« Rendicién de cuentas: Dos planes de accion se
enfocaron en ampliar la rendicion de cuentas a

nivel comunitario (Mongolia y Uruguay).

« Ciencia publica: Estados Unidos ha adoptado

varios compromisos en ciencia a nivel publico.

«  Empoderamiento de los pacientes: Mas alla de

los mecanismos de retroalimentacién (en Buenos
Aires), ningun plan de accion ha tratado el tema

de empoderar a los pacientes (Bien sea por
sistemas como oficinas de defensoria o defensores
del paciente); mejorando los regimenes de

responsabilidad o los derechos de los pacientes.



LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Compromisos de participacion civicay
rendicion de cuentas publicas en salud

A continuacidn, se encuentran los compromisos de OGP asumidos para
mejorar los aportes publicos y la rendicidon de cuentas. Esto puede ayudar
ainspirar a otros paises a adaptar estos compromisos a sus contextos,

segun sea apropiado.

- Consejos asesores y aportes ciudadanos a la politica: Estos
compromisos tratan el tema de los aportes que hacen los ciudadanos a

las regulaciones, politicas y programas en relacion a la practica de salud.

. \: . : % X

Colombia (segundo plan de accién) - Desarrollar iniciativas para ; g
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tratar temas relativos a la salud y otros temas, especificamente con Sl
comunidades marginadas, a través del “Banco de Iniciativas” una
plataforma de propuestas civicas.

Dinamarca (primer plan de accién) - Crear oportunidades digitales
que permitan al publico hacer aportes cuando identifique eficiencias
en servicios de bienestar claves, incluyendo la salud.

Indonesia (quinto plan de accion) - Crear herramientas de reclamos
ciudadanos y un marco para la participacion en el sector salud.

Paraguay (tercer plan de accién) - Mejorar la participacion ciudadana
en la creacion de politicas y asignacion de recursos para el sector
salud.

Corea del Sur (cuarto plan de accién) - Aumentar la operacion del
comité de inspeccidn de seguridad alimentaria a través de un sistema
de peticiones publicas.

Espaia (segundo plan de accién) Crear un consejo multiactor espafiol
para la dependencia de las drogas.

Sri Lanka (primer plan de accién) Crear un consejo asesor para
mejorar el acceso a medicamentos seguros y asequibles para todos.

° Uruguay (segundo plan de accion) - Desarrollar una Tabla de Didlogo
para asesorar en el uso y distribucion de datos de salud a nivel
nacional.

Uruguay (tercer plan de accion) - Didlogo publico sobre la politica
para proporcionar asistencia personal a personas con discapacidad.

* Monitoreo publico del desempeiio de los organismos de salud: Estos

compromisos mejorarian los mecanismos de retroalimentacién para las
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Fotografia de Grigory Bruev, Adobe Stock
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clinicas y organismos, desde mecanismos de reclamos hasta defensores

publicos

° Bojonegoro, Indonesia (primer plan de accién) - Evaluacién publica

del servicio en las clinicas comunitarias de salud.

o

Brasil (segundo plan de accién) - Promover la participacion publica a
través del involucramiento digital en consejos de salud.

o

Brasil (segundo plan de accién) - Permitir aportes del publico al
monitoreo de datos de la Health Surveillance Agency a través de un
sistema de consultas.

o

Brasil (segundo plan de accién) - Ampliar el Sistema Nacional de d
Defensoria para mejorar el sistema para la participacion publica en la
salud.

Buenos Aires, Argentina (primer plan de accién) Crear un portal
integrado para permitir a la ciudadania enviar informes sobre los
servicios de salud sexual y reproductiva.

o

Tiflis, Georgia (primer plan de accion)- Crear mecanismos de
retroalimentacion ciudadanos sobre los servicios basicos de la

ciudad.

+ Seguimiento de presupuesto y de gastos: Estos compromisos
involucran al publico en el presupuesto y en asegurar que los gastos

coinciden con la entrega de los bienes y servicios.

o

Brasil (segundo plan de accién) - Establecer un sistema publico de
monitoreo del presupuesto para dar seguimiento a los gastos de
seguridad alimentaria y nutricion.

° Burkina Faso (primer plan de accién) - Establecer comités ciudadanos
para monitorear fraudes en la provisién de salud.

° Guatemala (segundo plan de accién) - Empoderar comités asesores
técnicos sectoriales para monitorear la corrupcion en el sector salud.

° Indonesia (tercery quinto plan de accion) Establecer mecanismos de
participacién para monitorear la asignacion y uso de los subsidios de
la salud publica (“Health Contribution Assistance”)

Peru (segundo plan de accion)- Involucrar al publico en los esfuerzos
de rendicién de cuentas para la alocacion y gastos del programa de

alimentacion escolar “Qali Warma”.

+ Seguimiento de medicamentos: Estos compromisos dan seguimiento a
la entrega de medicamentos a los hospitales y clinicas para asegurar su

llegada a los sitios debidos.
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° Elgeyo Marakwet, Kenya (primer y segundo plan de accién) -

Involucrar al publico en el seguimiento de las cadenas de suministro
de drogas de uso médico.

° Honduras (segundo y tercer plan de accién) - Involucrar al publico
en el seguimiento a los gastos en medicamentos y otros suministros
médicos.

- Politicas de conflictos de interés: Estos compromisos buscan mejorar

las guias éticas alrededor de la creacion de una politica sanitaria.

512015 2GOPY ‘0NN Op ele1bojo4

° Argentina (tercer plan de accion) - Mejorar la transparenciay la
participacion en la creacidn de politicas sanitarias a través de la
elaboracién de una guia sobre conflictos de interés.

° México (tercer plan de accidn) - Desarrollar guias de conflictos de
interés alrededor de las politicas que atienden la obesidad como un
tema de salud publica.

PPRY<

* Rendicion de cuentas social: Estos compromisos involucran a los
ciudadanos locales para monitorear y abogar por una mejor prestacion

de los servicios de salud.

° Mongolia (segundo plan de accion) - Los ciudadanos pueden usar
las herramientas de rendicion de cuentas social a nivel local para los
servicios de salud y educacion.

Uruguay (primer plan de accién) - Los activistas de rendicion de
cuentas recientemente capacitados estan pidiendo al Gobierno

que responda a sus necesidades de atencién médica y mejore

la prestacion de servicios. Los aprendices que evaluaron las
contrataciones médicas en su comunidad identificaron ahorros
potenciales equivalentes al diez por ciento del presupuesto de salud.

- Ciencia publica: Estos compromisos buscan hacer mas transparentes
los procesos regulatorios y las investigaciones financiadas con fondos
publicos, asi como publicar los resultados de esos procesos.

° Estados Unidos (primer y segundo plan de accién) - La Food and Drug
Administration (FDA) y otros organismos reguladores cientificos
promoveran la retroalimentacion de expertos a través de ExpertNet y
otras herramientas de participacion proactivas’.

° Estados Unidos (tercer plan de accion) - Miembros del publico y
expertos podran introducir sus comentarios en la Iniciativa de
Medicina de Precisién del Presidente.
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Las fronteras de la gobernanza del
sector salud en OGP

Usando la tipologia de intervenciones de gobierno
abierto enumeradas anteriormente, podemos

tener una mejor idea de dénde se encuentran las
barreras mas importantes (o “puntos débiles”) para

los miembros de OGP, en base a datos de terceros.
Los datos sobre la gobernanza del sector de la salud,
especialmente la gobernanza abierta, actualmente

€S un mosaico y no son tan completos como en otros
sectores de servicios publicos. No obstante, esta
seccién apunta a identificar cuales podrian ser algunas
intervenciones efectivas para los miembros de OGP
en cuanto a disponibilidad de datos, informacion sobre
toma de decisiones, participacion publica y medidas

de rendicién de cuentas.

Datos para la toma de decisiones

Un grupo de organizaciones dedicadas a promover

los datos abiertos realizd un trabajo de mapeo de la

cobertura, desagregacion y apertura de los datos para
la salud. El Inventario de Datos Abiertos (ODIN por sus
siglas en inglés) de Open Data Watch brinda la imagen
mas completa del estado de los datos abiertos para la
salud en todos los paises de OGP?. ODIN relne todas

las estadisticas disponibles de las organizaciones

de estadistica nacional de cada miembro de OGP

en mas de 20 areas de politicas, incluida la salud.

La ventaja de estos datos, comparados con muchas
otras fuentes, es que se obtienen completamente de
los sitios web nacionales. Los datos no se refieren

a la calidad de los datos mas allé de los elementos
de cobertura y disponibilidad. La verificacion de la
confiabilidad y precision de los datos esta fuera del
alcance de este informe o de los datos disponibles
actualmente. Aun asi, la mera disponibilidad de datos,
aunque sean imperfectos, aumenta la probabilidad
de comparacion cruzada con otras fuentes y de
oportunidades de auditoria por parte de expertos,
profesionales y del publico. Esta seccion analiza

la disponibilidad de datos publicos sobre centros

de salud, resultados de salud y salud materna y

reproductiva.
Datos de centros de salud

Los datos sobre centros de salud dan seguimiento de
las entradas que hacen que la atencién de la salud
sea posible, incluyendo la cantidad y tipo de centros
de salud disponibles, contratacion de personal, camas

“El pequefio Gevorg en su examen de la vista, Region de Kotayk, Armenia.” Fotografia de Armine Grigoryan, Banco Mundial
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y datos de presupuestos. La mayoria de los paises de
OGP recolectan y publican datos sobre centros de

salud. (Ver figura 1 para revisar las cifras)

. Disponibilidad y desagregacién: En tres cuartas
partes de los paises de OGP, los datos cubren
centros publicos, privados y sin fines de lucro o
los desagrega por tipo de centro (por ejemplo
hospitales y clinicas). Algunos paises no publican
o desagregan estos datos. (Ver figura 1, linea 1).
Para este subconjunto de paises, la recoleccion y
publicacién de estos datos podria ser una valiosa

contribucion.

- Datos por series de tiempo: Al igual que con
muchos servicios publicos revisados durante la
preparacion de este informe, si bien los datos
estan disponibles para el afio 2017, hay menos
datos disponibles en los afios anteriores. Pocos

(menos de uno de cada 20) proporcionan datos

de la Ultima década, por lo que se dificulta el
seguimiento de mejoras y comparaciones.
(Consulte la figura 1, lineas 2 y 3). Esto se debe

en gran medida a que los datos se publican

en diferentes formatos o publicaciones (como

las paginas de informes gubernamentales en
formato .pdf) o no estaban disponibles en los afios
anteriores. Se espera que, ahora que muchos
gobiernos estan publicando en formatos abiertos,

todos los datos futuros también estaran abiertos.

Desagregacion geogréfica: Una pequefia

minoria de paises de OGP tienen estos datos
desagregados a nivel provincial o administraciones
de “nivel uno” (nivel municipal o de pais). La
mayoria no tiene datos desagregados, mientras
que algunos tienen mosaicos de datos para
territorios subnacionales. (Ver figura 1, lineas 4 y 5)

FIGURA 1. La mayoria de las NSO de los paises de OGP publican datos recientes de los establecimientos de

salud (camas de hospital, presupuestos, personal), pero rara vez estan desagregados o disponibles durante

periodos de tiempo mds largos

Coberturay
desglose

Ultimos cinco afios

Ultimos diez afios

Nivel provincial/estatal

Nivel municipal/condado

0% 20%

. Todos los datos

60% 80% 100%

Algunos datos . Sin datos

Fuente: Inventario de Datos Abiertos 2017 del Open Data Watch, Centros de salud (n=79)
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Datos de resultados de salud datos en absoluto. (Ver figura 2, linea 1).

La mayoria de los paises de OGP recolectan y - Datos por series de tiempo: Antes de 2018, los

publican datos de algunos resultados de salud, pero datos disponibles son irregulares. Casi todos los

pocos publican datos sobre las tasas de vacunacion, paises de OGP tienen algunos de los datos de tres

prevencion de enfermedades y cuidado de la salud. de los ultimos cinco afios o cinco de [os ultimos

diez afios, pero muy pocos tienen cobertura anual.

- Disponibilidad y desagregacién: En la mayoria (Ver figura 2, lineas 2 y 3)

de los paises de OGP, al menos un conjunto de

datos (vacunacion, prevencion de enfermedades, - Desagregacién geografica: Un pais de OGP

cuidado de la salud) estan disponibles. Uno de tiene datos disponibles para todas las provincias.

o 4 : !
cada ocho tiene los tres conjuntos de datos El 25% tiene cobertura parcial, mientras que la

disponibles. Un nimero igual de paises no publica gran mayoria no tiene datos desagregados por

geografia. (Ver Figura 2, lineas 4 y 5).

FIGURA 2. Pocas NSO de los paises de OGP publican datos completos sobre vacunaciones, prevencién de

enfermedades y cuidado de la salud.

Cobertura y desglose

Ultimos cinco afios

Ultimos diez afios

Nivel estatal/provincial

111

Nivel municipal/condado

0% 20% 40% 60% 80% 100%

. Todos los datos Algunos datos . Sin datos

Fuente: Inventario de Datos Abiertos (2017) del Open Data Watch, Resultados en salud (n=79)
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Datos sobre la salud reproductiva ha tenido datos disponibles que cubren los afios

) o anteriores. (Ver figura 3, lineas 2 y 3).
Los datos en salud reproductiva, como minimo, cubren

la mortalidad materna, la mortalidad neonatal, las - Desagregacién geografica: Ningln pais de

tasas de mortalidad de menores de 5 afios, tasas de OGP tiene todos los datos disponibles a nivel
fertilidad, disponibilidad de anticonceptivos y tasas de de provincias y casila mitad tiene cobertura de
embarazo adolescente. La mayoria de los paises de algunos datos. La gran mayoria no tiene datos
OGP tienen algo de estos datos, pero la mayoria no desagregados por geografia, especialmente mas
los tienen completos. abajo del nivel de provincias. (Ver figura 3, lineas 4

. o i i y 5). Enla mayoria de los casos esto es porque los
- Disponibilidad y desagregacion: En la mayoria de . )
) o ) datos estan descentralizados y probablemente no
los paises de OGP, estos datos estan disponibles
) estandarizados.
de alguna manera, aunque solo uno de cada ocho
tiene los tres conjuntos de datos disponibles.
Un ndmero igual de paises no publica estos en

absoluto. (Ver figura 3, linea 1).

. Datos por series de tiempo: De los paises que
tienen datos para 2017, solo uno de cada cuatro

FIGURA 3. Aproximadamente una cuarta parte de las NSO de los paises de OGP publican datos completos sobre

salud reproductiva, materna, neonatal e infantil. Rara vez se desagrega o disponible por una serie de tiempo

significativa.

Cobertura y desglose

Ultimos cinco afios

Ultimos diez afios

Nivel estatal/provincial

Nivel municipal/condado

y

\ \ \ \ |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

. Todos los datos Algunos datos . Sin datos

Fuente: Inventario de Datos Abiertos (2017) Open Data Watch, Salud reproductiva (n=79)
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“Glasgow Royal Infirmary”. Fotografia de Colin & Linda McKie, Adobe Stock

LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Confianza, privacidad y apertura en la
reforma sanitaria del Reino Unido

El Servicio Nacional de Salud (NHS, por sus siglas en inglés) sigue siendo
una parte sumamente popular del sistema de bienestar publico en el

Reino Unido, pero la mayoria de los ciudadanos también estan de acuerdo
en que podria ser mas efectivo y eficiente. La ciudadania desea conocer
sus opciones para la mejor atencidn posible y algunos politicos con
presupuesto limitado buscan reducir los costos e identificar un rol para los

proveedores privados.

Desde la fundacion de OGP, el Reino Unido ha puesto la mejora de los
resultados y eficiencias en salud como el enfoque de su sus esfuerzos

en OGP. En efecto, hacer que los datos de los resultados de salud sean
usables por el publico ha sido uno de los esfuerzos mas importantes en los

planes de accién del Reino Unido entre 2011y 2016.

En el primer y segundo plan de accion de OGP, el Reino Unido se enfocé en
abordar estos temas al publicar datos abiertos y buscar retroalimentacion
del publico. En algunos aspectos los esfuerzos han sido claramente
exitosos. Mientras que en otro aspecto, la NHS se encontré con un
conjunto de temas mucho mas complejos alrededor de los limites de la

transparencia®.

Las reformas

Mejorar la atencién de la salud fue una parte central de la historia del
Reino Unido en OGP. De hecho, en el lanzamiento inicial de la Alianza,
el Reino Unido promociond la publicacion y el impacto de los datos
de rendimiento clinico en la mejora de los resultados quirdrgicos. El

Z u

primer plan de accién de OGP establecié “consejos de transparencia” a
nivel ministerial en los que participaron diversos actores (proveedores,
miembros del publico y funcionarios) para identificar conjuntos de datos
de alta prioridad que se debian publicar. El segundo plan de accién, que
comenzod en 2013, tenia dos compromisos que tenian como objetivo

mejorar el desempeno del NHS. Los compromisos abarcaron:
« Publicacidn de indicadores clinicos y otros indicadores de desempero

« Implementacion de una herramienta de recomendaciones para

pacientesy

- Una herramienta de medicion de resultados centrada en el paciente

(PCOM por sus siglas en inglés) sobre los servicios disponibles para
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atencidon de condiciones médicas complejas y poco comunes.

Los resultados

Muchos de los resultados de cada una de las iniciativas fueron

significativos, otros proporcionaron perspectivas adicionales para futuras

reformas. Ellos incluyen:

- Datos de desempeiio clinico: Se publicaron doce conjuntos de datos

clinicos principales y datos de escenarios de practica general, atencién

social para adultos y mediciones de resultados centradas en el paciente.

En general, mas de 7.000 nuevos conjuntos de datos sobre salud y datos

clinicos y de desemperio ahora estan disponibles en una plataforma

de datos de facil busqueda. En marzo de 2015, el NHS informé que

habia alcanzado una cobertura del 97% de las practicas y clinicas. NHS

England estaba trabajando para “mejores datos abiertos”4.

- Datos de atencion social: Los avances sobre la publicacion de
informacion sobre los servicios de atencién social fueron menores.
El reporte de de gobierno “propuso cambiar la linea de base de la
ambicion de alcanzar 8.750 para abril de 2015 y 10.000 para abril de
2016 “, a través del trabajo con socios como proveedores de atencion

domiciliaria®.

- Retroalimentacion publica: El Test de Amigos y Familia, puesto a prueba
en 2013, se implementé en todos los entornos de atencion. Los datos
agregados publicados incluian mas de cinco millones de comentarios.
El equipo de NHS Insight esta utilizando estos datos para incorporar
la mejora del servicio. NHS England afirma que los cambios ayudaron
a elevar los estandares de atencion de la salud que llevan a “muchas
mejoras, grandes y pequenas, en todo el pais”, pero no hubo evidencia
clara de como estos cambios se incorporaron a estandares mas amplios

y mejorados®.

El retroceso

El programa care.data fue la piedra angular de este paquete de reformas.
Su objetivo era centralizar los datos de los pacientes a través del General
Practice Extraction Service que abarca mas de 9.000 clinicas de atencién
primaria en el Reino Unido’. Los pacientes podian optar por no compartir

sus datos, de lo contrario, se compartirian con la base de datos publica.

Inmediatamente, el programa tuvo resistencias y eventualmente cerré

debido a una serie de problemas:
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Fotografia de Simone D. McCourtie, Banco Mundial

« Preocupaciones de profesionales médicos: En 2015, el 40% de las

practicas generales se salieron del esquema debido a la ausencia de

confianza en la habilidad del programa para mantener su estandar de

“confidencialidad total®”

Preocupaciones de la sociedad civil: Dentro de OGP, las organizaciones
de la sociedad civil que estaban participando se negaron a participar

en el compromiso, ya que compartian las preocupaciones de privacidad
del personal médico. Principalmente los miembros del publico estaban
preocupados por: (1) como los investigadores accederian a los datos; (2)
si los datos podrian permanecer en el anonimato y (3) si el publico podria

dar su consentimiento para el uso de sus datos’.

Revision e inquietud: En junio de 2015, la Major Projects Authority
calificé a care.data como “rojo”, el puntaje mas bajo posible, lo que
significa que el proyecto parecia “inalcanzable”. Esto se debid, en parte,
a problemas administrativos, pero también a la indignacion por las

preocupaciones por la privacidad™.

+ Reporte y clausura: En 2016, la Senora Fiona Caldicott, guardiana
nacional de datos, emitié un informe sobre la privacidad del paciente
en el esquema (denominado Caldicott 3 después de sus predecesores
de 1998 y 2013), que confirmé dificultad del consentimiento con el
informe™" y el programa cerré inmediatamente. El informe confirmoé que

habia habido venta de datos privados por afnos™.

Lecciones de Care.data

Para otros paises que estan considerando abrir los datos de salud,
care.data proporciona tres lecciones principales. Aparentemente,
el sistema contaba con una serie de controles adecuados (aunque

controvertidos) para garantizar la rendicién de cuentas.

- Proteccidn de privacidad: Se requeria el establecimiento de
protecciones adecuadas previas para asegurar la proteccion de los

datos personales y dar seguridad de una reutilizacion apropiada.

- Deliberacién y confianza: Hubo poca participacion del publico o de los
proveedores de servicios en la discusion de como dichos datos podrian
ser anonimizados adecuadamente. El informe de Caldicott 3 identificé
esto como una solucién importante para restaurar la confianzay

estudiar si esto podria seguir adelante.

- Vigilancia publica
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Manteniendo cuentas, Departamento de Servicios de Salud Kegalle Provincial, Sri Lanka.

Fotografia de Simone D. McCourtie/Banco Mundial

Transparencia en politicas y
presupuestos

Mas alld de los datos, la apertura de las decisiones en
el sector salud requiere que el publico tenga cono-
cimiento de la decisiones - qué son, cuadndo se toman,
quién las tomay si se implementan. En el sector salud
es dificil sacar conclusiones a nivel de todo el sistema

sobre el estado de apertura en la toma de decisiones.

En resumen, aln no existe un conjunto de datos (o
conjuntos) global(es) sobre la gobernanza del sistema
de salud y qué decisiones son publicas. Sin embargo,
hay indicadores dispersos en una serie de evalua-
ciones globales que comienzan a mostrar una imagen
del nivel de transparencia dentro del sector®. La
recopilacion de datos sobre sistemas a nivel nacional
es dificil, ya que los actores provienen de diferentes
partes de la sociedad, la toma de decisiones se realiza
en multiples niveles, la prestacion de servicios se lleva

a cabo por organizaciones con fines de lucro, sin fines

de lucro y gubernamentales y los problemas pueden
ser complejos y muy técnicos. Por supuesto, eso no
es exclusivo del tema de la salud. Existen revisiones
sectoriales internacionales exitosas en otros campos,
medio ambiente™ o libertad de prensa®™, por ejemplo,
que también involucran ecosistemas complejos con
actores en multiples niveles. Estas comparaciones
entre paises no existen de manera integral para la
gobernanza del sector de la salud. Aunque se han de-
sarrollado e implementado herramientas para evaluar
el riesgo de corrupciéon'™ o para hacer un seguimiento
de los presupuestos y gastos”, no se han llevado a
escala como lo han hecho en el sector del agua.

A riesgo de introducir un cierto “sesgo de disponibili-
dad”, este informe presenta los datos sobre la toma de
decisiones en el sector de la salud para los paises de
OGP en tres aspectos: (1) politicas de cobertura médica
universal, (2) datos de contrataciones y (3) transparen-

Cia presupuestaria.

SALUD 253



Politicas de cobertura médica
universal

Uno de los desafios para la mayoria de los paises a
nivel global es alcanzar un acceso universal a atencion
primaria de calidad. Hay datos accesibles sobre la
cobertura y la calidad de la atencion de la salud a
nivel nacional disponible para muchos paises de OGP
(ver seccion anterior) pero la informacion integral de
la politica de salud estd menos disponible al publico.
Si bien hay muchos debates sobre la definicion de
atencién de calidad, un precursor para identificar dif-
erentes definiciones podria ser identificar los distintos
enfoques para proporcionar acceso y definir o medir

la calidad.

En algunos paises existe una politica basica de
transparencia, pero no en todos. La Organizacién Mun-
dial de la Salud recolecta datos de tres indicadores

basicos de gobernanza como parte de su conjunto de

datos sobre la cobertura sanitaria universal. El primero
determina si existe una legislacion para proporcionar
una cobertura sanitaria universal. Los dos segundos
tienen relevancia directa con el gobierno abierto: la
disponibilidad de documentos publicos nacionales de
planificacion y la disponibilidad de monitoreo de su
implementacion. La figura 4 clasifica a los paises de
OGP por region con respecto a la disponibilidad de
estas dos herramientas de toma de decisiones. A nivel
mundial, casi tres cuartas partes de los paises de OGP
publicaron un plan nacional entre 2013 y 2017, pero
s6lo una cuarta parte publicé sus datos de monitoreo.
A nivel regional, existe una variacion considerable,
con tasas mucho mas altas de publicacion de datos
de monitoreo en Africa y Asia-Pacifico. En general,
pocos paises ricos de la OCDE publicaron datos de
monitoreo, incluso cuando existia un plan. En Europa,
menos de uno de cada diez paises publicaron estos

datos®.

FIGURA 4. Africa y Asia-Pacifico publican los datos de la planificacién y monitoreo de la cobertura nacional

sanitaria mas frecuentemente que otras regiones™.

Africa

Américas

Region

Asia-Pacifico

Europa

Global

0% 20%

. Plan y monitoreo

Solo plan

40% 60% 80% 100%

. Solo monitoreo . Sin plan ni monitoreo

Fuente: OMS Base de datos de planificacion de la Cobertura Sanitaria Universal 2018 (n=32)
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Contrataciones en el sector salud

Las contrataciones en la atencién de la salud pro-
porciona una gran oportunidad para desperdicios,
fraude o abusos. Una revision reciente por la United
States Agency for International Development (USAID),
expuso detalladamente el papel de una gobernanza
mas solida en los sistemas de salud en general, con
especial atencion a los sistemas de gestion financiera
publica. El informe destacd la falta de datos transna-

cionales disponibles publicamente en el sector?.

Si bien no hay datos agregados, disponibles publica-
mente, de seguimiento del gasto publico para gastos
de salud, el Proyecto de Justicia Mundial realizé

encuestas a expertos publicos en la mayoria de los
paises de OGP. Una pregunta especifica abordo el
grado en el que las contrataciones sanitarias son perc-
ibidas como justas y competitivas. La figura 5 muestra
que, para la salud, de acuerdo con expertos del pafs,
cerca de una tercera parte de los paises de OGP
habian tenido un proceso de licitacion justo y abierto,
un tercio tuvo procesos de licitacion muy deficientes y

otro tercio no habia tenido ninguna licitacion abierta.

Esto demuestra que existe mucho trabajo por hacer
en la asignacion de contratos en areas como medica-
mentos, vacunas, equipos médicos y construccion de

edificios.

FIGURA 5. Cerca de un tercio de los paises de no tiene licitaciones abiertas, un tercio tiene licitaciones

deficientes y un tercio tiene licitaciones justas.

A. Abiertas y competitivas

Calidad de los procesos

de contratacién en salud B. Deficientes

C. Sin licitaciones competitivas

Clave

Cantidad de paises de OGP

Los expertos eligieron la declaracién mds cercana a sus opiniones sobre cémo funcionan las contrataciones de salud publica (es
decir, el dinero gastado en medicamentos, vacunas, equipos médicos, edificios, etc.) en su pais:

(a) La mayoria de los contratos son adjudicados a través de un procedimiento de licitacién abierto y competitivo

(b) Existe un proceso formal de licitacién, pero es deficiente. Muchos contratos son adjudicados sin una licitacién competitiva o a
través de un proceso ineficaz de licitacidn, dejando abierta la posibilidad de corrupcion.

(c ) No existe un proceso formal de licitacion o es superficial e ineficaz. La mayoria de los contratos se adjudican a firmas que
ofrecen sobornos; a firmas propiedad de partidarios politicos; o a firmas en las que algun funcionario relevante del Gobierno tiene

una participacion financiera.

Fuente: Proyecto de Justicia Mundial, Iniciativa del Estado de Derecho,QRQ150 (n=65)
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Transparencia del presupuesto de
salud

No hay datos comparativos recientes entre paises
sobre el presupuesto y los datos de gasto en salud a
nivel mundial. Sin embargo, este informe destaca los
hallazgos de cuatro estudios principales que com-
paran los presupuestos de salud en la Ultima década.
Uno es sobre los presupuestos basados en proyectos
en paises de ingresos medios y bajos, uno sobre salud
reproductiva en América Latina y otro sobre gasto en
salud en paises africanos. Los hallazgos clave para

futuras consideraciones de presupuesto incluyen:

. Como se muestra en la seccion Resultados
colectivos de este informe, la transparencia pre-
supuestaria en general ha sido quizas el conjunto
de logros mas exitoso de los planes de accién
de OGP. La préoxima generacion de reformas de
transparencia presupuestaria podria ser especifica
por sector (incluyendo la salud) y, en muchos
casos, se beneficiaria de enfocarse en los gastos
a nivel de programa.

- Estos problemas pueden ser especialmente
graves en la salud reproductiva, donde muchos
datos gubernamentales pueden requerir solici-
tudes de libertad de informacion.

Presupuesto a nivel de programa en paises
de ingresos bajos y medios

El presupuesto a nivel de proyecto y los datos de
gastos para la salud revelan las prioridades nacionales
y el seguimiento de esas prioridades. Un cambio hacia
los presupuestos a nivel de programa apunta a equil-
ibrar el énfasis en los productos y en los resultados
con el foco tradicional en los insumos.?!

La transparencia en estas areas permite que los
actores nacionales e internacionales entiendan el
énfasis nacional en los niveles de atencién (a menudo
se las denomina intervenciones “horizontales”, como
la atencion primaria o prenatal) e intervenciones
especificas (a menudo denominadas intervenciones
“verticales”, como la prevencion de pandemias o el
abandono del habito de fumar). Con esta informacién
presupuestaria, se pueden conciliar las prioridades
politicas y de las politicas con la implementacién real

de los programas.
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El Overseas Development Institute y la International
Budget Partnership examinaron los datos de presu-
puesto y gasto en salud en siete paises africanos en
2013. En estudios de encuestas entre 2010 y 2012, el
informe encontro:

«  Numeros de primera linea: Los datos macroeco-
némicos y el presupuesto general versus el gasto
en salud estaban disponibles en los siete paises,

aungue no estaba disponible para todos los afios.

. Gastos especificos: Al enfocarse en medidas
especificas, como los gastos en medicamentos,
solo dos paises tenian los datos (Liberia y Uganda,

que no es miembro de OGP).

- Datos subnacionales: pocos paises publicaron
regularmente los datos a nivel subnacional, aunque
algunas provincias de Sudafrica publicaron estos
datos.

La presencia de indicadores de nivel macroy la
ausencia de datos de gasto subnacional son, desafor-
tunadamente, consistentes con los hallazgos de las
instalaciones de salud y los datos de resultados en la
seccion anterior. Si bien se necesita mas analisis para
identificar si el cambio ha sido positivo a lo largo del
tiempo, el estudio sugiere que algunos problemas

de transparencia del presupuesto de salud son
persistentes para algunos miembros de OGP. También
sugiere que el seguimiento al financiamiento en
niveles mas bajos puede ser la prioridad actual. Este
estudio, sin embargo, no hizo un seguimiento de los

planes y gastos a programas especificos.

Antes del 2018, no se llevd a cabo una encuesta
integral internacional sobre cémo los presupuestos y
el gasto coincidian con las prioridades de salud en un
pais determinado. Ahora podemos examinar, para un
subconjunto de paises OGP, el grado en que los pre-
supuestos coinciden con las prioridades de la politica.
La International Budget Partnership llevé a cabo una
encuesta en 30 paises de ingresos bajos y medios
recientemente para examinar si habfa un presupuesto
a nivel de proyecto centrado en la salud??. Si bien
examinar el grado en que la transparencia del presu-
puesto de salud cumple con los objetivos de la politica
declarados publicamente esta fuera del alcance

de este informe, se puede hacer un andlisis menos

complejo del grado en que los presupuestos coinci-



den con las prioridades. (La encuesta no incluyé datos
sobre el momento en que se publicé la informacién o
el nivel de participacion publica).

- Transparencia a nivel de programa

° Ejemplos: Los programas varian en cuanto al
nivel de especificidad. Por ejemplo, algunos
son de alto nivel: (1) Acceso a servicios de
salud; (2) Suministro de los servicios de salud;
(3) Administracion (“direccion y apoyo”) de
los servicios de MOH. Otros son sumamente
especificos: (1) Proteccién contra riesgos
sanitarios; (2) Regulacién y monitoreo de los
centros de salud y servicios; (3) Asistencia
social y proteccién del paciente; (4) Prevencién
y cuidado de VIH/SIDA y otras ETS; (5) Seguro
médico del siglo XXI.

Partidas: Los resultados muestran que todos los
paises de OGP tienen partidas para proyectos
en los presupuestos. En promedio, los paises de
OGP tienen identificados nueve proyectos en los
presupuestos nacionales, aunque algunos tienen
hasta 31 (México) o 27 (Argentina), y otros tienen
tres (Afganistan, Burkina-Faso y Mongolia). Los
20 palses tienen presupuestos alocados a nivel

de programa.

Enfoque en resultados: No todos los paises
tienen indicadores y metas especificas para los
programas. El 80% de los paises tienen objetivos
claros para cada programa. La mayoria de ellos
(75%) tienen indicadores especificos y metas
para el programa, pero solo el 40% establece
una linea base de desempefio actual para un
programa o un area de politica de salud. Para la
mayoria de los paises, los indicadores se basan
en acciones o productos. Algunos paises (por
ejemplo Indonesia, Jordania, México, Marruecos,
Perl y Serbia) tienen indicadores basados en
resultados como la reduccién de nuevos casos

de tuberculosis.

Presupuestos promulgados: El 80% de los paises
encuestados publican el nivel del programa en

el presupuesto promulgado. Esto significa que
20% de los paises no publican planes finales de

gastos a nivel de programa.

- Transparencia a nivel de subprogramas:

° Ejemplos: Este nivel de transparencia se divide
en tipos de gastos especificos como: personal,
bienes y servicios; transferencias y donaciones;

inversiones; capital e instalaciones.

Partidas de los subprogramass: Algunas (60%)
tienen subprogramas (nueve en promedio). En
los casos en los que existen esos subprogramas,

todos tienen presupuestos asignados.

Enfoque en resultados: Los subprogramas estan
menos enfocados en los resultados. Solo un
poco mas de la mitad tiene metas e indicadores

y solo un 20% tiene metas especificas.
- Transparencia de enfermedades especificas:

° Partidas: EI 30% de los paises tiene programas
para enfermedades especificas y solo Sudafrica
ha reportado subprogramas en esta materia. La
mayoria de los programas presupuestados estan
orientados a niveles de atencion, como atencion
primaria o de emergencia (30%) o unidades

dentro de un ministerio (40%).

Indicadores: Sin embargo, el 90% de los
paises encuestados tenfa indicadores para
enfermedades de un interés particular.

« Conciliacién y rendicién de cuentas:

° Responsabilidad: Un poco mas de la mitad
(55%) de los paises encuestados identificaron
a la unidad del Gobierno responsable de la
implementacion. El 90% presupuesté costos
administrativos pero sélo 15% identificd

responsabilidades entre los ministerios.

Informes de fin de afio: Un poco mds de la
mitad (55%) de los paises reportan conciliacion
financiera al final de cada afio. Solo el 40% de
los paises encuestados publican informes no
financieros para cada programa.

Transparencia presupuestaria de salud
reproductiva en paises africanos y
latinoamericanos

El seguimiento fiscal de los presupuestos de salud
reproductiva ha sido un drea importante para la accién

en la Ultima década. Population Action International
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trabaja con una gran comunidad de activistas en
paises en desarrollo, especialmente en el Africa
subsahariana, para movilizar los ingresos del Gobierno
para la planificacion familiar. Recientemente han de-
sarrollado un marco para medir dichos gastos y estan
dando seguimiento a recursos para abogar por niveles
de recursos que estén a la altura con la escala de los
desafios de planificacién familiar, haciendo hincapié
en el acceso a la informacién®. Ademas, esta red ha
estado trabajando para lograr compromisos en materia
de transparencia presupuestaria en los planes de
accion de OGP en la region. Estos pueden reflejarse

en los planes de accién 2019 o 2020.

Un esfuerzo similar se enfocd especificamente en

la salud reproductiva. Un estudio del afio 2012 por
Malajovich, et al, en el que encuestaron a cinco paises
latinoamericanos (El Salvador, Costa Rica, Guatema-
la, Panama y Per, todos miembros de OGP) para
identificar como la informacion sobre los presupuesto,
tratamientos y otros gastos incluyen a la salud repro-

ductiva encontré que:

« Acceso abierto: Solo PerU tenia datos de
presupuesto disponibles, sin solicitud, en paginas
web del Gobierno. Estos datos incluian partidas
presupuestarias especificas para la atencion
reproductiva integrada, asistencia especializada
al parto y atencion obstétrica de emergencia.

En Guatemala, la informacion sobre atencion
reproductiva integrada estaba disponible
publicamente, pero protegida con una contrasefia.

- Planes de contrataciones: Para Costa Rica,
algunos datos se obtuvieron a través de los planes
de contrataciones del Departamento de Seguridad

Social.

« Ley de acceso a la informacién: En Costa Rica,
Guatemala y Panama existia algo de informacion,
pero se obtenia a través de registros de la Ley
de Acceso a la Informacién y convocatorias de

reuniones especificas con los departamentos.

- Negativa: En El Salvador, la informacion
presupuestaria era inasequible o proporcionada de
una forma tan irregular que no era Gtil**.

A pesar de la antigliedad de la investigacion y de

su alcance limitado en términos de los paises que
abarca, podemos sacar algunas conclusiones sobre la
transparencia presupuestaria en torno a los datos de

salud reproductiva:

» Sistematizacién: La informacion de presupuesto
y gastos, que permite dar la idea de como es
la priorizacion y toma de decisiones, no esta
recolectada sistematicamente. Dada la naturaleza
fragmentada de la recoleccion, esto hace que la

comparacion entre paises sea imposible.

« Publicacién: Donde existen los datos, usualmente
no estan publicados de forma sistematica y tienen
restricciones minimas (es decir, puede estar

protegida por contrasefia).

» Solicitudes de informacién: Donde existen
esos datos, los defensores necesitan solicitar
reuniones o un acceso formal de la informacién.
Las leyes de acceso a la informacion siguen
siendo una herramienta provisional hasta que los
gobiernos empiecen a publicar proactivamente y
sistematicamente dicha informacién.

“Asistiendo a la formacién de matronas en el Pueblo de Tajikhan, Afganistan.” Fotografia de Graham Crouch, Banco Mundial
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Participacion y rendicion de cuentas
en salud

La ausencia de la rendicion de cuentas y de super-
vision publica pueden limitar el impacto de la transpar-
encia. Esto es particularmente cierto en los paises en
los que los mercados no funcionan y el paciente tiene
opciones limitadas para elegir?®. Asegurar la rendicion
de cuentas y los aportes del publico es particular-
mente importante en zonas rurales donde hay menos
proveedores o en algunos casos donde hay un solo
proveedor de servicios (como una inspeccion de

seguridad alimentaria o seguro con un pagador Unico).

Creciente aceptacion de la necesidad de la
participacion y rendicion de cuentas en salud

El permitir al publico aportar, la retroalimentacién y la
rendicion de cuentas son necesarios en una variedad
de niveles, desde proveedores de servicios a nivel
comunitario hasta el establecimiento de politicas
nacionales. La demanda politica y la evidencia de tales

intervenciones ha aumentado en los Ultimos afios?®.

La Organizacion Mundial de la Salud, en su plan de
accion de Cobertura Sanitaria Universal establece
una buena gobernanza mas alld del acceso a la
informacién, especificamente la responsabilidad clara,
la opinién publica y la colaboracién, y la rendicién de
cuentas, como componentes basicos para la atencion

de la salud:

- Poner en marcha herramientas para implementar
politicas: que incluyen: disefio de las estructuras
organizativas del sistema de salud y sus roles,
poderes y responsabilidades; disefio de
regulacion; establecimiento de estéandares;
incentivos; y aplicacién y sanciones.

« Colaboracion y formacién de coaliciones en todos
los sectores y con socios externos.

« Asegurar la rendicién de cuentas: mediante la
implementacion de: estructuras de gobernanza,
normas y procesos para las organizaciones del
sector de la salud; mecanismos para la supervision,
seguimiento, revision y auditoria independientes;
disponibilidad transparente y publicacion de

politicas, regulaciones, planes, informes, cuentas y

apertura al escrutinio por parte de representantes

politicos y de la sociedad civil?’.

A nivel internacional, existe una organizacion que
estd trabajando especificamente en empoderar a

las comunidades para el monitoreo y la rendicion

de cuentas. Community of Practitioners of Social
Action in Health (COPASAH) se enfoca en permitir que
las comunidades que enfrentan las desigualdades
hagan valer sus derechos y aboguen por si mismas
basdndose en el monitoreo y la defensa local. Varios
gobiernos de OGP, como Mongolia y Uruguay, también
han estado apoyando a las comunidades para abogar
por si mismas, a menudo en asociacion con la Global
Partnership for Social Accountability (GPSA).

Hay mucha literatura dedicada a la importancia y al
disefio de la rendicion de cuentas a nivel de la comu-
nidad local. Investigaciones recientes han demostrado
la importancia de mecanismos de participacion y
rendicion de cuentas en la mejora de la efectividad de

la transparencia:

- Transparencia sin participacién: Sin una
infraestructura adecuada de rendicion de cuentas,
es probable que las intervenciones basadas
en transparencia en salud sean ineficaces
o ineficientes?® y, en algunos casos, hasta
contraproducentes para la construccién de la

confianza o mejora de servicios?.

- Impacto de la participacién publica: Las
investigaciones sobre el impacto instrumental
de la participacion publica en salud esta poco
desarrollada en comparacion con otros campos®.
Se estan realizando investigaciones para aislar y
comprender mejor la relacion entre los resultados
de salud y las acciones de transparencia y
rendicion de cuentas publica®.

« Impactos de la rendicién de cuentas social:
Estudios recientes en intervenciones de salud han
demostrado mejoras a nivel comunitario utilizando

herramientas de rendicién de cuentas social

° Meta evaluacion de la tarjeta de control
comunitario: CARE International recientemente
realizd una meta-revision de sus evaluaciones

de su “tarjeta de control comunitario” en
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materia de salud y encontré que dieron como
resultado (en orden decreciente de evidencia):
(1) mayor poder de los ciudadanos, rendicion

de cuentas y espacio para negociacion; (2)
mayor disponibilidad, acceso, utilizacion y
calidad del servicio y (3) construccion de
confianza. La revisién mostrd que la inclusion
de grupos marginados seguia siendo un desafio

importante®.

Ensayos de control aleatorios de la tarjeta

de control comunitario: Un ensayo de control
aleatorio del enfoque de la tarjeta de control
comunitaria de CARE para la salud reproductiva
encontrd mejoras en los servicios para pacientes.
Las mujeres tratadas por una clinica que habia
pasado por un proceso de tarjeta de puntuacion
de la comunidad tenfan mas probabilidades de
recibir una visita al hogar durante y después del
embarazo. Los trabajadores de salud eran mas
propensos a tomar medidas como resultado

de las visitas domiciliarias y las mujeres tenian
mas probabilidades de usar anticonceptivos
modernos®.

Revisién de la voz de los ciudadanos y rendicién
de cuentas: el enfoque de Vision Mundial,
“Ciudadano, Voz y Rendicién de Cuentas”,
incluye educacion ciudadana, tarjetas de

control comunitario y reuniones cara a cara
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entre ciudadanos y funcionarios. Una revision
de 2019 mostré que, para varios paises, las
intervenciones a nivel comunitario llevaron a
intervenciones a escala de politica nacional para
instituir medidas de rendicion de cuentas social a
un nivel mas amplio. Armenia adopté el enfoque
para los sistemas de salud en todo el pais®.
Dado que alcanzar una escala y sostenibilidad
ha sido uno de los desafios centrales para el
éxito de la rendicion de cuentas, esto sugiere
un espacio para un cambio positivo de las
intervenciones a pequefia escala para mejorar

los sistemas nacionales.

Resultados nulos y enfoques verticales: El
trabajo que esta en preparacion muestra que
algunas intervenciones de rendicion de cuentas
social no tuvieron cambios estadisticamente
significativos en la rendicion de cuentas
ciudadana®®. Hay alguna evidencia de un cambio
en el comportamiento del proveedor de atencion
médica®. La evidencia podria sefialar que los
enfoques de abajo hacia arriba no conducen

a cambios importantes en el desempefio del
sistema de salud. En cambio, los enfoques
integrados verticalmente que involucran a
actores politicos y técnicos, asi como a la

ciudadania, pueden ser mas prometedores®’.
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Puntos clave

Los paises de OGP han demostrado un interés gener-
alizado en la educacién. Basado en analisis de datos
de terceros y de los compromisos de OGP, hay varios
compromisos sélidos que pueden servir como mod-
elos Utiles para otros paises. Sin embargo, a pesar

de dichos éxitos, también hay brechas significativas
que se deben seguir abordando. Estos esfuerzos han

generado las siguientes lecciones aprendidas:

® Larendicidn de cuentas es clave para mejorar el

acceso y calidad de la educacion.

® |a participacion publica, especialmente a nivel
de las escuelas, es uno de los medios mas
prometedores para lograr la rendiciéon de cuentas.
Varios miembros de OGP han fortalecido la
supervisién padres-maestros-administrador a nivel
local para mejorar el desempefio de las escuelas
y la relacién calidad-precio en términos de los
insumos (personal, instalaciones, programas
de nutricién). Esta rendicién de cuentas es mas
fuerte cuando existen instituciones en lugar de

intervenciones puntuales.

® |a participacion publica funciona mejor cuando
hay datos adecuados sobre la calidad del
desempefio de las escuelas. En los datos se han
identificado las siguientes brechas:
. Enfasis en insumos sin datos equivalentes

sobre los productos

- Datos desagregados en niveles mds bajos
de la administracion (y agregacion de niveles
bagjos a altos) y

. Desagregacion por género, tipo de

institucion y nivel de educacion

“Formacion de profesores en Rumania”. Fotografia de Flore
de Préneuf, Banco Mundial




Transparencia, participacion
y rendicion de cuentas para el

aprendizaje

Los reformadores, por ejemplo muchos
funcionarios del Gobierno y organizaciones
de la sociedad civil (OSC) que usan a OGP
para adelantar reformas en sus paises, tienen
una variedad de herramientas entre las que
pueden elegir para mejorar el aprendizaje

y la educacion, entre las cuales se cuentan
las instituciones para mejorar la participacion

ciudadana y la educacion.

Se han logrado muchos avances en la aper-
tura de los datos escolares, especialmente
alrededor del acceso a la educacion. Sin
embargo, alcanzar resultados sostenibles y
equitativos requiere ir mas alla de la trans-
parencia. Requiere una inversion sostenida
en las instituciones que pueden exigir a los
tomadores de decisiones que rindan cuentas
y ayudar a los sistemas educativos a ser mas
receptivos con las necesidades publicas. (Ver:
“La guia general para la politica educativa”
para una vision general de la politica educati-

va).

Algunas investigaciones demuestran que
existe una correlacion importante entre la
calidad de los resultados educativos, el nivel
de los datos publicos sobre el desempefio y
la gestion basada en la escuela y de multiples
actores (padres, maestros, administradores). La
informacion sobre el desempefio puede nutrir
discusiones y, cuando se atan a los incentivos,
puede ayudar a premiar a maestros y adminis-

tradores con mejores resultados’.

Existe una evidencia creciente que demuestra
que la responsabilidad por los resultados de
aprendizaje es uno de los motores clave de
los distintos niveles de nivel educativo dentro
y entre paises. Para mejorar la rendicion de
cuentas, pueden adoptarse diversas estrate-
gias, como alinear los incentivos salariales
para maestros y personal administrativo, medir
los resultados de aprendizaje y asegurar que
existan estructuras de gobierno adecuadas en
las escuelas y la capacidad béasica del educa-
dor para una educacién de calidad.

Investigaciones demuestran que la transparen-
cia sin rendicién de cuentas tiene un impacto
limitado. En algunos paises que desde hace
mucho tiempo han exigido la publicacion

de los resultados de aprendizaje, los datos
demuestran que estas intervenciones solo
funcionan cuando los padres y estudiantes
tienen niveles altos de alfabetizacion y los
maestros reciben apoyo adicional. En Chile se
recolectan datos desde 1996 y entre las po-
blaciones mas pobres no ha habido un efecto
significativo (en el desempefio escolar o la
eleccion de los padres), pues las familias mas
pobres no estdn al tanto de los datos, ni se
estdn tomando las medidas correspondientes?.

De manera similar, en Liberia, la publicacién de

los puntajes de la Evaluacion de la Lectura en
Grados Tempranos no mejoré el rendimiento
escolar, pues no se dio seguimiento intensivo?

ni se capacitd a los maestros. Esto demuestra



que la transparencia, por si misma, no puede cerrar la

brecha de desempefio.

Existe una evidencia creciente que la participacion
publica es uno de los componentes bdsicos para
lograr mejores resultados educativos. “Argumentos

a favor de la rendicion de cuentas en educacion:
Sudafrica” (mas adelante) demuestra que los sistemas
de rendicion de cuentas sdlidos, especialmente a nivel
escolar, pueden explicar las diferencias en los resulta-
dos de aprendizaje a largo plazo. En particular sefiala
la importancia de la interaccion padre-maestro-admin-
istrador. Mas aln, se requiere una larga tradicion de

participaciéon comunitaria y asegurarse que esas co-

ES BUENO SABERLO

Guia general para la politica educativa

. TR\ 1 |

munidades tengan acceso a los datos necesarios para
participar. Esto sefiala dos dreas en las que los paises
de OGP pueden invertir: mayores oportunidades de
participacion ciudadana e invertir en mejores datos a
nivel local y en sistemas para recolectar esos datos.
Las préximas secciones estudian los avances que los
paises de OGP alcanzaron en estas areas asi como las

areas en donde es necesario seguir trabajando.

Aunque en OGP se estan promoviendo varios de
estos sistemas, alin no han alcanzado un uso gener-
alizado. Las secciones que siguen buscan ayudar a
los promotores del gobierno abierto a cerrar la brecha

entre la rendiciéon de cuentas y la transparencia.

“Entrenamiento vocacional, El Salvador” Fotografia de USAID El Salvador

La educacion es, fundamentalmente,

una inversion en las personas y en sus
capacidades. Esta inversion genera beneficios
a aquellas sociedades que aseguran el

acceso y la calidad de la educacion a toda

la poblacién. Por ejemplo, Corea del Sur,
invirtié significativamente en la alfabetizacion
universal, mas adelante en la educacion
secundaria y finalmente en la educacion
superior. Como resultado, fue capaz de
sostener un crecimiento muy rapido sin
encontrarse con restricciones severas de
habilidades. Finlandia, Chile, Polonia y Perd han

266 INFORME GLOBAL DE OGP  PRIMERA EDICION

seguido trayectorias similares, con mejoras en
la educacioén a nivel nacional que, aunque en
algunos momentos han sido inconsistentes,
han resultado en un crecimiento significativo
tanto en resultados de aprendizaje como
econémicos.

El Informe sobre el desarrollo mundial de
2018 identificé los beneficios que conlleva
una mejor educacion a nivel individual,
familiar, comunitario y para la sociedad. El
informe proporciona una revision extensiva
de la evidencia y se resume en la figura1en la
pagina siguiente.



FIGURA 1. La inversion en educacion resulta en beneficios individuales, familiares, comunitarios y para

la sociedad.

INDIVIDUAL/FAMILIAR

MONETARIO .
. Mayor productividad
«  Mejores ganancias
+  Reduccién de la pobreza

NO MONETARIO * Mejorsalud

«  Educacién y salud mejorada de nifios/ .

familia

- Mayor resiliencia y adaptabilidad .
«  Ciudadania mas participativa

«  Mejores opciones

Fuente: WDR 2018 *  Mayor satisfaccion de vida

Del acceso universal al aprendizajey la

igualdad de oportunidades.

Si bien en todo el mundo existe una brecha
importante en términos de acceso a la
educacion, alfabetizacion y matematica basica,
ha habido un cambio positivo en el Gltimo medio
siglo.

- Desde 1970 en el Africa subsahariana, la
brecha en la tasa bruta de matricula escolar
para educacioén primaria se ha cerrado, pues
la matriculacién ha subido desde 68% a cerca
del 100%. En el mismo periodo de tiempo?,
en el sur de Asia también ha subido de 45% a
casi el 100%.

- Latasa de expansion de la educacion
primaria universal también se ha acelerado
pues los paises en desarrollo estan
expandiendo su acceso a la educacion basica
en un menor tiempo. Zambia ha expandido
la matricula secundaria mas rapido que
cualquier pais industrializado durante un
mismo periodo de tiempo.

- Entérmino de equidad de género, la
proporcion de ninas en educacion basica
se encuentra en un nivel sin precedentes
y. en los paises en desarrollo, la proporcién
de ninas a ninos ha aumentado de .86 a
.96 desde 1991°. Sin embargo, la paridad de
género sigue siendo dificil de alcanzar, pues

Mayor probabilidad de tener empleo .

COMUNIDAD/SOCIEDAD

Mayor productividad

«  Crecimiento econémico mas rdpido
«  Reduccién de la pobreza

«  Desarrollo a largo plazo

. Mayor movilidad social

Mejor funcionamiento de las insti-
tuciones/prestacion de servicios
Mayores niveles de participacion
civica

«  Mayor cohesién social

. Externalidades negativas reducidas

al menos 130 millones de nifias no estan
matriculadas en todo el mundo®.

A pesar de los avances en la concesion de
acceso universal a la educacion primaria
(edades 5-12), esto no se ha visto equiparado
por un aumento en los resultados de
aprendizaje’. Por esa razén, es necesario
avanzar no solamente el acceso a la educacion,
sino también los resultados.

Este consenso mundial esta representado

en un giro en el lenguaje entre los Objetivos

de Desarrollo del Milenio, en la cual la meta

2 enfatizd, “Lograr la ensefanza primaria
universal”y la Objetivo de Desarrollo Sostenible
(ODS) 4, que busca “Garantizar una educacion
inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la
vida para todos".

Este cambio es critico para entender el alcance
del desafio del siglo XXI: abordar la severidad

de las brechas de logros de hoy debe significar
buscar soluciones que aseguren el éxito a largo
plazo de todas las personas. Con respecto a la
educacion, existen varios obstaculos para lograr
resultados positivos y mas sostenibles:

« Inclusion y equidad: Los niflos de entornos
mas pobres, las nifas, personas indigenas
y personas con discapacidad tienen un
acceso a la educacién significativamente
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menor. Los efectos de estas exclusiones
son compuestos®. Si bien muchos paises
tienen espacios de educacion efectiva,
las comunidades mas pobres sufren por
tener menos recursos, tasas mas altas
de ausentismo de los maestros y calidad
de gestion’. Esto es un resultado de las
decisiones presupuestarias y politicas
publicas, no solo factores ambientales.

- Calidad: El objetivo de la educacién no
solo es asegurar el acceso, sino asegurar
también el aprendizaje y el desarrollo del
conocimiento, herramientas y aptitudes que
permitan la movilidad social.

+ Aprendizaje para toda la vida: El alcance
de la educacion en la era de la informacion
debe ir mas alla de la educacion primaria,
para cubrir no solo la educacién secundaria
0 universitaria sino para permitir a los
trabajadores obtener nuevas habilidades
y conocimientos después de la educacién
formal.

El ODS 4 incluye las siguientes metas:

1 Educacion primaria y secundaria
universal

2 Servicios de desarrollo en la primera
infancia y educacion preescolar universal

3 Acceso igualitario a educacién técnica/
profesional y superior de calidad

4 Competencias necesarias para un trabajo

decente
5 Equidad de género e inclusion
6 Alfabetizacién juvenil universal

7 Educacion para el desarrollo sostenible y
la ciudadania mundial

Este marco representa un avance muy
importante, pues no se enfoca sélo en paises
en desarrollo sino en los desafios de una
economia mundial cada vez mas globalizada,
interconectada y dinamica. El conjunto de
desafios y oportunidades para la reforma, en
ese sentido, son universales para los miembros
de OGP.

Existen datos mundiales de referencia para
hacer seguimiento a los avances en estos
indicadores de educacidn. El Informe de
seguimiento de la educacion en el mundo de
UNESCO (GEMR por sus siglas en inglés) ha
sido designado como el organismo lider de la
ONU para dar seguimiento independiente a los
avances de los objetivos de educacion del 0DS
4. Su reporte anual incluye una recopilaciéon de
los indicadores y analisis a nivel pais, asi como
una investigacién mas a profundidad sobre

los temas de la educacion actual. El GEMR
proporciona una variedad de herramientas

de acceso abierto que pueden ser utiles para
los creadores de politicas, funcionarios de
educacion, OSC y activistas de la educacion
que quieren entender mejor el estatus de la
educacion en sus paises™.

La educacion en OGP

Los miembros de OGP han demostrado un sélido
interés en la educacion dentro de sus planes de
accién. La educacién es una de las areas de politica
mas populares dentro de OGP. Al final de 2018, 52 de
los 84 miembros que contaban con planes de accién
tenian compromisos en educacion. (Los siguientes

temas con mayor cantidad de compromisos son “ambi-
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ente y clima” y “salud”, con 45 miembros trabajando en

cada uno, seguidos de “Infraestructura” y “Agua” con
25 miembros con compromisos activos).

Los miembros de OGP han adoptado al menos 160
compromisos sobre educacién. Entre 2012 y 2017, el
Mecanismo de Revision Independiente (IRM) evalud

mas de 100 compromisos sobre educacién de los



planes de accién. Actualmente, mas de 55 nuevos

compromisos estan en proceso de revision.

A la fecha, miembros de OGP han incluido un nimero
importante de grandes logros educativos en sus
planes de accion. Los hallazgos del IRM proporcionan
informacién sobre qué tan bien los compromisos
cumplen con la promesa de mejorar los sistemas edu-
cativos. En lugar de analizar los 150 compromisos (que
podria ser el foco de analisis futuros), es util enfocarse
en algunos de los compromisos que han mostrado
resultados mas solidos. Los compromisos fueron
seleccionados con base en los siguientes criterios: 1)
fueron calificados como estelares por el IRM o 2) sus
resultados iniciales fueron considerados “importantes”
0 “sobresalientes”. Esto indica que el compromiso
cambiod la practica del gobierno en esta drea o mostré
un impacto potencialmente transformador. Los com-

promisos se dividen en cuatro categorias.
«  Acceso a la educacion:

° Mejora del acceso basico a servicios digitales:

Dinamarca, plan de accion 2012.

° Ampliar la educacion basica de 6to a 9no grado:

Honduras, plan de accion 2012
« Monitoreo de insumos:

° Monitoreo de presupuestos: Republica

Dominicana, plan de accién 2014

° Seguimiento de insumos y recursos: planes de
accion Honduras 2014, Buenos Aires 2017.

« Publicacién de expedientes en linea:

° Publicar exdmenes y expedientes académicos
en linea: el sistema en linea “e-Matura” de
Albania (plan de accion 2012) y el sistema en
linea “Si Virtual” de Colombia (plan de accion
2015)

- Monitoreo publico de los resultados:

° Difusion sistematica del acceso a la informacion
sobre el rendimiento escolar y los servicios
de salud; implementacion del seguimiento a
la rendicién de cuentas: plan de accién de
Mongolia 2015

° Mecanismos nacionales de participacion:

Colombia (plan de accién 2015)

Compromisos limitados en
participacion publica y rendicion de
cuentas

La mayoria de los paises de OGP estan usando sus
planes de accion para crear reformas de modern-
izacion (gobierno electrénico) y de transparencia.
Algunos compromisos enfatizan el monitoreo del
desempefio y la participacion publica, pero cuando se
comparan con el resto de OGP, la mayoria se centran
en la publicacion de informacion.

«  De 130 compromisos en educacion, alrededor de
40 (31%) apuntan a mejorar la participacion civica 'y
la rendicion de cuentas. Relativamente hablando,
esta proporcién es mucho mas pequefia que en
otros sectores de compromisos de OGP. (Cerca de
la mitad de todos los compromisos se enfocan o

en la participacion o en la rendicién de cuentas).

- Delos 40 compromisos de participacion y
rendicion de cuentas publica, la mayoria son
principalmente sobre la provision de datos.

La redaccion de estos compromisos implica

que habrd rendicion de cuentas publicas y
supervision adicionales, pero no especifican los
mecanismos a través de los cuales se dara la
rendicién de cuentas. Esta es la categoria mas
comun de compromisos que tienen elementos
de participacién publica. Algunos estaban
relacionados con gastos especificos o elementos
de desempefio como las capacidades de los
maestros, construccion de instalaciones o
programas escolares de nutricion subsidiados.
(Los miembros de OGP que han adoptado estos
compromisos incluyen Albania, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Indonesia, Macedonia del
Norte y Perl). La publicacién de datos es loable
pero tendrd mayores impactos cuando existan las
inversiones y los medios necesarios para utilizar
los datos e implementar medidas.

«  Delos 20 compromisos restantes, algunos
definen con mayor claridad los mecanismos
a través de los cuales esperan promover una
mayor participacion ciudadana, aunque no estan

enfocados en asegurar la rendicion de cuentas.

a. Compromisos de educacion civica o ciudadania
digital que tienen como objetivo capacitar a la
poblacion en el uso de los medios digitales y la
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participaciéon en la vida civica (Estonia, Colombia,

Republica Dominicana, Irlanda e ltalia)

b. Difusién sobre la cualificacion y capacitacion de los

maestros (Jalisco, México; Panama y Sri Lanka)

c. Educacion en derechos del consumidor (Mongolia),
especificamente para personas con discapacidad
(Perq).

d. Recursos y curriculum de educacién abierta
(Argentina, Brasil, Eslovaquia y Estados Unidos). (Ver
“Lecciones de los reformadores: Argumentos a favor
de la educacion y ciencia abiertas”, mas adelante para

una discusion mas amplia de este tema)

Lo anterior muestra que un grupo de miembros de
OGP esta invirtiendo en instituciones sustentables
para la participacion publica y rendicion de cuentas en
educacion. Si bien ha habido una cantidad notable de
compromisos enfocados en la publicacién de datos y
en la modernizacién de los sistemas educativos, los
datos de terceros muestran que existen varias areas
que pueden mejorar, en caso de que los gobiernos
continten utilizando sus planes de accion OGP para

fortalecer la educacion.

Fronteras de la educaciony el

gobierno abierto

Una estrategia exitosa de gobierno abierto para
mejorar la educacion requiere de diversas estrategia:
(1) mejorar la rendicion de cuentas sobre los resultados
del aprendizaje; (2) mejorar la rendiciéon de cuentas

e insumos educativos y 3) reforzar los datos que
sustentan las decisiones, incluida la desagregacion
por género. Esta seccion analiza el estado de la
innovaciéon dentro de los compromisos de OGP, lo

que puede indicar el camino hacia compromisos mas

solidos en el futuro.

Rendicion de cuentas 'y
participacion comunitaria para el
aprendizaje

La rendicion de cuentas del aprendizaje es

compleja dada la variedad de actores involucrados
en la educacion. El informe de seguimiento de

la educacién en el mundo 2017-2018, Rendicion

de cuentas en el ambito de la educacion: cumplir
nuestros compromisos, establece un marco para el
entendimiento de los derechos y responsabilidades
de estos actores”. El informe Incluye el deber de los
gobiernos de crear mecanismos a través de los cuales
la ciudadania pueda exigir a los funcionarios rendir
cuentas, la importancia de las regulaciones escolares

para obtener mejores resultados, la responsabilidad
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de los profesores para instruccion de alta calidad, el
rol de los ciudadanos en el monitoreo del desempefio
de los maestros, el rol de los padres en asegurar la
asistencia de los estudiantes y un ambiente seguro,

y el rol de las organizaciones internacionales en el
establecimiento de objetivos y estdndares y finanzas.
Dada esta complejidad, los lectores deben remitirse al
informe citado anteriormente para obtener inspiracion
e ideas adicionales. El marco que proporciona se
basa en gran medida en una sintesis de iniciativas e
innovaciones exitosas, no en un andlisis estadistico del
estado actual de la rendicion de cuentas en el sector

educacion.

De hecho, no hay datos comparables a nivel
internacional recopilados a gran escala sobre la
participacion y rendicion de cuentas de la comunidad
en la educacion. Esto contrasta con otros sectores,
como el medio ambiente (que tiene el indice de
Democracia Ambiental del Instituto de Recursos
Mundiales y el indice de Gobernabilidad Ambiental
de Yale), el agua y el saneamiento (que tiene la
base de datos GLAAS), los presupuestos (que tiene
el International Budget Partnership) y el derecho
administrativo (que tiene los Indicadores Mundiales

de Gobernabilidad Regulatoria del Banco Mundial).



Esto hace que la generalizacién sobre el estado
del compromiso de la comunidad y la rendicion de
cuentas en la educacion sea dificil. Sin embargo, lo
que esta claro es que si se recopilan estos datos,
no se sistematizan, no son publicos o no se pueden

comparar.

En ausencia de datos interregionales, hay algunos
puntos prometedores dentro de los paises de OGP.
Algunos han usado sus planes de accion para avanzar
en la supervision publica, aunque el nimero total es
pequefio. De manera alentadora, estos miembros
han invertido en sistemas e instituciones, en lugar
de herramientas Unicas para mejorar la rendicion de
cuentas de la educacion. De los tres compromisos
que recibieron la calificacion de estelar por parte
del Mecanismo de Revision Independiente, dos adn
estan en proceso. El compromiso de Mongolia ya se

implementé por completo.

« Armenia (plan de accién 2014): Esta reforma se
disefio para eliminar conflictos de interés para las
personas que participan en las juntas directivas
de instituciones de educacion secundaria. Los
puestos de los padres usualmente estaban
controlados u ocupados por miembros de la
administracion™. Esta reforma todavia esta en
curso. Aungue las nuevas normas no se han
puesto alin en practica. El IRM encontré un avance
significativo en la aprobacién de la legislacion

aplicable.

«  Mongolia (plan de accion 2016): este compromiso
tuvo como objetivo garantizar la difusion
sistematica del acceso a la informacion sobre el
rendimiento escolar y los servicios de salud a nivel
comunitario. Ademas, el sistema educativo invirtio
en la capacitacion de padres y trabajadores de la
comunidad para comenzar a dar seguimiento a
la rendicién de cuentas. Esto es particularmente
notable en un pais donde un gran porcentaje
de estudiantes estan en internados y los padres
son semindmadas. Las actividades fueron
particularmente exitosas en la provincia de Khovd,
que era parte de un esfuerzo mayor apoyado
por el Banco Mundial para mejorar la rendicion
de cuentas social. Se realizaron esfuerzos para
abordar la falta de informacion y el acceso a la

toma de decisiones sobre la gobernanza escolar,

la asignacion de recursos, el seguimiento de
los gastos y la planificacion operativa para diez
escuelas secundarias en condados aislados de
bajos ingresos. Los funcionarios de educacion
y las OSC locales redactaron y buscaron la
aprobacion de un plan de acciéon que incluyo la
asignacion de presupuesto para la capacitacion
de monitores, la participacion de los padres y la
OSC en el proceso de elaboracién de propuestas
del presupuesto escolar, informes publicos del
desempefio escolar y publicar los informes de
auditoria escolar a los consejos escolares y el

publico®™.

. Tiflis, Georgia (plan de accion 2017): El Gobierno
de Tiflis propuso una legislacion para permitir al
publico supervisar los procesos de planificacion
y definicion de presupuesto a través de
organizaciones de monitoreo independientes.

Si bien se desarrollaron las paginas web y se
redacto la legislacion, la misma no se aprobo
debido a un cambio en la administracion. El

desarrollo todavia estd en marcha.

Como minimo, los miembros de OGP podrian
comenzar a hacer un inventario de las instituciones
de rendicion de cuentas que funcionan en sus
comunidades. Esto podria incluir: instituciones de
padres, maestros y administradores que apoyan las
actividades escolares; comités de gestion escolar

con participacion ciudadana, que proporcionan una
funcién de rendicién de cuentas y asesoramiento; y los
roles de la defensoria del pueblo y los promotores del
tema, que proporcionan un medio para representar a
los estudiantes y padres en las administraciones. En
un nivel intermedio, los compromisos podrian crear
incentivos para que los administradores, maestros y
padres desarrollen y mantengan tales instituciones. A
niveles mas avanzados, el monitoreo de desempefio
continuo y la evaluacion de impacto pueden ayudar a
proporcionar la base para rastrear el progreso en los
resultados educativos. Con base en informacion, se
puede llevar a cabo un analisis para identificar factores
para una rendicion de cuentas exitosa. Ademas, se
pueden emprender politicas y practicas para mejorar
el desempefio de estas instituciones de rendicién de

cuentas.
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Argumentos a favor de la rendicion de
cuentas en educacion: Sudafrica

Los sistemas de educacion funcionan mejor cuando el publico tiene
acceso a informacion, oportunidad para participar e influir en la toma

de decisiones y la oportunidad de exigir respuestas por parte de sus
gobiernos. Para comprender mejor esto, es til analizar las investigaciones

recientes de Sudafrica.

La politica de gobernanza de la educacion basica™ demuestra la

importancia de la participacion publica en la toma de decisiones y el

seguimiento. A pesar de los niveles de financiamiento de la educacidon
considerablemente mas altos, las aulas en la provincia de Western Cape en
Sudafrica tuvieron peores resultados que otras escuelas financiadas a una
fraccion del costo. Donde hubo un alto rendimiento, gran parte se debié

al liderazgo de los directores de escuelas. Cuando esos directores se iban,
el rendimiento a menudo caia. Sin embargo, en otros casos, el cambio en
el liderazgo no dio lugar a disminuciones similares. ;Por qué? En un nivel
fundamental, hubo una mayor participacion de los padres y educadores y
una rendicion de cuentas mutua, con recompensas regulares por un alto
rendimiento y sanciones por una rendiciéon de cuentas mas débil. Este
contraste es mas evidente al comparar a Kenia con Sudafrica. Kenia tiene
una fraccion de los fondos e instalaciones escolares, pero en general
tiene resultados mas altos en pruebas comparables internacionalmente.
Nuevamente, esto se debe en parte a que los padres se involucran en los
resultados de educacién, recompensan a las escuelas que tienen buenos
rendimientos con desfiles y se preocupan cuando las escuelas tienen

problemas™.

Vale la pena analizar los componentes basicos para mejorar los resultados
del aprendizaje, asi como las estrategias de gobierno abierto que pueden

hacer una diferencia. Algunos ejemplos son:

Colecta de datos de resultados e insumos: Donde es posible, los datos se
estandarizan. Muchos paises estan usando el Programme for International
Student Assessment (PISA) que permite la comparacion dentro y fuera

del pais. Si bien PISA ha sido aceptado en muchos lugares, el ODS 4 exige
medir el aprendizaje en los grados 2 y 3, lo que permite a los educadores
abordar las brechas de aprendizaje en etapas mas tempranas. Esta es un

area aun en desarrollo.

* Publicacion de datos de forma oportuna y regular: Esto se debe hacer
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de manera que la comunidad pueda entender. Kenia, por ejemplo,
publica todos sus datos estandarizados a través del portal de datos
abiertos. En 2013, Code4Kenya reutiliz6 estos datos y los entregé a las
escuelas™. Recientemente, el Kenyan National Examinations Council
adoptoé este sistema; hoy, los padres pueden revisar el desempeno de las

escuelas. (Ver laimagen mas abajo)

Gobernanza participativa y rendicion de cuentas: Es importante que —

esto se lleve a cabo a nivel de las escuelas. Mongolia esta en el proceso
de adoptar asociaciones de padres y representantes en colaboracion
con la Alianza Mundial para la Rendicion de Cuentas Social” y el

Partnership for Transparency Fund®.

+ Medicion de sistemas de participacion en la evaluacion, difusiony
participacion™: India mantiene un registro regular de la sensibilizacién
y participacion de los padres en dichas organizaciones, disponible en
el sitio web de la asociacion de padres y maestros. Por supuesto, el
funcionamiento de estas areas varia ampliamente segun la ubicacion,
pero un paso futuro podria ser la comparacion de estas diferentes
funciones en las distintas localidades. Tal trabajo se esta llevando a
cabo en la Indiay en otros paises a través de enfoques ascendentes
impulsados por la People’s Action Learning Network, donde las
comunidades evaluian y difunden de manera independiente los

resultados del monitoreo del aprendizaje en areas mas pobres?°,

Estos mismos elementos se pueden también llevar a cabo a nivel de

politica, presupuesto y administrativo.

El Consejo Nacional de Examenes de Kenia proporciona informes escuela por

escuela sobre el desemperio de los examenes

Fuente: Consejo Nacional de Exdmenes de Kenia, Sistema de Registro de Examenes,

https.//www.knec-portal.ac.ke/.
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Participacion comunitariay
rendicion de cuentas de iInsumos

educativos

OGP tiene una serie de compromisos exitosos que

le permiten al publico monitorear los presupuestos,
gastos y prestacion de servicios a nivel escolar. Esta
es un drea que debe continuar creciendo tanto en

la practica como entre los compromisos de OGP. Si
bien mientras existe un creciente consenso de que el
aprendizaje es tan importante, o mas, que los insumos
educativos, los insumos, por supuesto, siguen siendo
importantes. Los gobiernos aln deben hacer inver-
siones criticas: los maestros necesitan la capacitacion
y las habilidades adecuadas para hacer bien su
trabajo; también necesitan materiales de aprendizaje
y contar con apoyo continuo para continuar perfec-
cionando su oficio; los sistemas escolares necesitan
edificios; y los programas de alimentacién escolar
deben garantizar que los estudiantes reciban comidas

saludables y nutritivas.

Es importante destacar que estos compromisos

seran mas efectivos cuando estén acompafiados de
mecanismos de rendicién de cuentas mas fuertes. La
rendicién de cuentas es mas sostenible cuando las
reglas establecen y sostienen instituciones de super-
vision publica con mandatos sélidos. EI' U4 Anti-Cor-
ruption Resource Centre ha descrito de manera Util los
principales factores institucionales que son necesarios
para mejorar la calidad de la administracion en el
sector. (Ver “Lineamientos y estdndares: Factores para
la rendicion de cuentas”). Si bien algunos de estos son
internos al Gobierno, muchos contienen elementos sé-
lidos de gobierno abierto. Todas las reformas dejarian
en claro y publicamente las “reglas del juego” para la
toma de decisiones sobre educacion.

Dentro de OGP han habido compromisos de segui-
miento de insumos publicos que valen la pena apuntar

y aprender de ellos:

« Anticorrupcion en Brasil (planes de accién 2011
y 2013): A través de sus primeros dos planes de
accion, Brasil adelantd cuatro compromisos para

fortalecer la supervision de la gestién escolar y la
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asignacioén de recursos. Estos fueron el “Interactive
School Development Plan”, el “Control Panel for
the Integrated Monitoring and Oversight System”,
el “National Program for Strengthening School
Councils,” y la “Generation of knowledge and
capacity-building of managers and public resources
operator’s partners and of councilors for social
control.” Estos cuatro compromisos desarrollaron
una serie de actividades para fortalecer la gestién
local de las escuelas, establecidas en la ley

de educacién de 1996. Esto incluye mejorar la
funcion de supervision de los consejos escolares
que incorpora miembros de la comunidad. En
particular, se centrarian en el presupuesto y el
seguimiento de la construccion de escuelas. De
acuerdo con los informes mas recientes del IRM,
estos compromisos se completaron en su mayoria,
aunque muchos de los presupuestos y contratos
que estos consejos debfan supervisar alin no se
han hecho publicos. La tasa de capacitacién de
padres y administradores para operar los consejos
efectivamente se ha reducido. No obstante, esto
representa un esfuerzo loable a largo plazo en

Brasil.

Infraestructura educativa en Buenos Aires

(plan de accion 2017): De acuerdo con el IRM,

la ciudad de Buenos Aires dio un importante
paso al establecer el compromiso para aumentar
la rendicion de cuentas y la transparencia en
obras publicas para la educacion. El compromiso
centralizé todos los datos sobre las principales
obras publicas educativas, desarrollé una
plataforma centralizada para presentar esos
datos y, lo que es mas importante, establecié

un mecanismo de informacion ciudadana para
permitirle al publico preguntar sobre los avances,

las demoras y las inquietudes.

Participacion y supervision ciudadana en la
educacioén en El Salvador (plan de accién 2016):

El Gobierno de El Salvador recibid¢ quejas sobre




“Profesor de ciencias politicas Evans Aggrey-Darkoh da clases en la Universidad de Ghana.” Fotografia de Dominic Chavez,

Banco Mundial

ineficiencias en el sistema educativo, como
problemas con la entrega de uniformes, almuerzos
escolares y baja calidad docente. Las OSC
expresaron su preocupacion de que el enfoque
de estos problemas habia sido aislado. Como
alternativa, propusieron mejores estructuras para
garantizar un monitoreo a mas largo plazo. Este
compromiso tuvo como objetivo abordar esto
mediante el establecimiento de mecanismos de
monitoreo en los centros educativos en ciertas
partes del pais. Hasta la fecha, se establecio
parte de la infraestructura legal basica, pero los
mecanismos finales no se han establecido o,

en muchos casos, carecen de una membresia o
capacitacion activa. El Gobierno realizé encuestas
basicas sobre las necesidades de los consejos,
pero la asignacion de recursos y capacitacion

aln esta en curso. El IRM recomendd comenzar la

implementacién con varios pilotos?'.

Contratacion de maestros y personal
administrativo en Honduras (plan de accién
2014): Honduras se comprometié a garantizar que
el proceso de contratacion de los maestros sea
mas transparente y participativo. Al momento de
la revision del IRM (2016) no se habian realizado

todavia las contrataciones finales debido a los

desafios de tiempo asociados con las regulaciones
de contratacién. No obstante, la propuesta de
involucrar al publico para dicha contratacion sigue

siendo un importante paso adelante.

Estos casos resaltan el potencial que tiene contar
con una mayor participacion publica. En el futuro los
paises miembros pueden considerar realizar inver-
siones y adoptar compromisos enfocados en mejorar
la transparencia y la rendicion de cuentas alrededor
de estas areas centrales.

« Infraestructura: El suministro de materiales
de aprendizaje basicos (libros de texto y otros

recursos educativos);

- Apoyos sociales: Nutricion, uniformes,

transferencias condicionales de efectivo y becas.

- Personal: El nimero y despliegue de maestros

calificados y otro personal de apoyo aliado;

- Asistencia de maestros: El nivel de apoyo
constante que reciben los maestros para hacer

bien su trabajo y

. Desempefio de la escuela: Medicion de

resultados de aprendizajes para todos los nifios?2.
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LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Factores para la rendicion de cuentas.

El U4 Anti-Corruption Resource Center
identifica los pasos que se pueden tomar
para mejorar la rendicion de cuentas dentro
de la educacion, que van mucho mas alla de
los datos abiertos. La lista proporciona varias
reformas que pueden ser puntos de partida
para el desarrollo de compromisos y acciones

de OGP. Entre los factores necesarios para una

sélida rendicién de cuentas destacan:

« Administraciones politicamente
independientes y normas y procedimientos
de gestidn claros

- Estandares y normas claras para la
contratacion y promociéon de maestros,
basada en el mérito

+ Criterios claros para la admisién y
evaluaciones de estudiantes

Cddigos de conducta para controlar
el cumplimiento de las normas y
aplicar medidas punitivas en caso de
incumplimiento

Normas para conflictos de interés
Organismos de examenes auténomos

Involucrar a los padres, maestros y sociedad
civil en la planificacién y gerencia

Mecanismos de reclamos de acceso a
la informacidn disponibles para todas
las partes interesadas (incluyendo los
derechos de los denunciantes)

Control interno y externo de las juntas de
acreditacion de instituciones privadas.

“Observando la educacion. Kaski, Nepal.” Fotografia de Simone D. McCourtie, Banco Mundial
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LECCIONES DE LOS REFORMADORES

Republica Dominicana: La transparencia de
los resultados del aprendizaje es el primer
paso

El plan de accién de 2016 de Republica Dominicana enfocé sus esfuerzos

de educacion en desarrollar el Sistema de Informacién para la Gestion
Escolar de la Republica Dominicana (SIGERD), una herramienta digital a
través de la cual padres y representantes pueden obtener datos sobre

el desempeno y procesos de supervision a nivel escolar. El Ministerio de
Educacion probd la herramienta en cinco escuelas antes de expandirse a
mas de 120 centros educativos en 18 regiones del pais.

El sistema SIGERD incluye nuevas funcionalidades, como:

+ Interconexion con otros portales educativos en materia educativa,
como EDUPLAN, el registro de estadisticas, incluyendo los indicadores
de rendimiento.

- Herramientas de busqueda que permitan la comparacién de informacion
entre diferentes sitios dentro y entre distritos escolares

« Un sistema de alertas para el personal educativo y los padres cuando
haya nueva informacién disponible.

- Monitoreo de datos a nivel escolar, incluida la asistencia de los
estudiantes, horarios, calificaciones, personal, infraestructura e
indicadores de rendimiento

Al el momento de la evaluacion este sistema era funcional. Sin embargo,
también estaba protegido por contrasena y requeria la autorizacion

de las autoridades escolares para acceder a la informacion de nivel de
desempeinio, incluyendo datos que de otra manera estarian disponibles.
Si bien es posible que algunos datos deban estar protegidos porla
privacidad como los registros estudiantiles o los problemas del personal,
otra informacion ya esta disponible publicamente o se requiere que lo
sea. En ese sentido, el sistema es un comienzo prometedor en el camino
hacia la transparencia y la participacion, pero ain hay mucho por hacer
para fortalecer la supervisiéon de los padres y el publico de estos centros
educativos.

“Centro de aprendizaje de la primera infancia, Santo Domingo”. Fotografia de la Presidencia de la

Republica Dominicana
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“Clase de francés en la escuela primaria Sogman, Turquia”. Fotografia de Arne Hoel, Banco Mundial

Transparencia para la rendicion de

cuentas

La transparencia contribuye a la rendicion de cuentas.
Las instituciones de rendicion de cuentas y la creacion
de incentivos que impulsen un mejor desempefio

y eficiencia son esenciales, pero en la ausencia de
datos adecuados que permitan tomar decisiones
informadas, es dificil evaluar si se estan logrando
avances. Esta seccién examina algunos ejemplos de
cémo utilizar datos de educacién comparables a nivel
escolar para mejorar la rendicion de cuentas en los
sistemas educativos con el fin de demostrar coémo los
futuros planes de accion de OGP podrian contribuir a

las mejoras en la prestacion de servicios.

El estado general de los datos para la transparencia se
puede describir como un “mosaico?® . A menudo hay
muchos datos a nivel local, en proyectos piloto o en
esfuerzos de recopilacion de datos Unicos. En algunos
casos, el nivel nacional tiene datos importantes,

pero no estan desagregados adecuadamente.

Esto se debe, en parte, al alcance total del sistema

o al nimero de partes interesadas. En varios

paises, se puede tratar de cuestién de federalismo

o descentralizacion, de division de poderes y

responsabilidad entre niveles.

Hay muchos compromisos que abordan la recoleccion
y sistematizacion de los datos. El recuadro en la
pagina anterior analiza la experiencia del pais en el
desarrollo de un sistema para publicar y publicitar

los datos con el fin de sensibilizar a padres 'y
administradores en como se estan desempefiando sus

escuelas en satisfacer las necesidades de los nifios.

Mas alla de los compromisos, valdria la pena revisar
el estado de los datos de educacion dentro de los
paises de OGP. Esto puede ayudar a identificar areas
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de compromisos futuros para mejorar el estado de los
datos con miras a una mejor rendicion de cuentas y
una participacion publica significativa en educacion.
Al igual que la estructura de las dos secciones
anteriores, esta seccion revisa el estado de los datos

de resultados educativos y de insumos.

Transparencia de los resultados
educativos

Dentro de la comunidad educativa, hay una serie

de iniciativas vitales para recopilar, sintetizar y usar
datos. Estas iniciativas (en particular, la base de datos
del Instituto de Estadisticas de la UNESCO?) tienen
una gran credibilidad dentro de la comunidad edu-
cativa y proporcionan un punto de partida Util para el
disefio de los compromisos. Siete de estas iniciativas
internacionales se describen en la seccion de “Lin-
eamientos y estandares” mas adelante. Sin embargo,
las iniciativas no tienen analisis sistematicos sobre la
disponibilidad de datos educativos en los paises de
OGP y no tienen datos sobre la cobertura subnacional
o de series de tiempo disponibles en los sistemas
estadisticos nacionales.

Para comprender mejor los datos de resultados
educativos, este informe ofrece un breve informe
sobre el estado de los datos disponibles en los sitios
de estadisticas nacionales. Se basa en revisiones de
fuentes primarias de bases de datos estadisticas y
educativas nacionales producidas por Web Foundation
(Open Data Barometer) y Open Data Watch (Open
Data Inventory u ODIN). El valor de los datos ODIN

en particular es que estan vinculados al material de



fuentes primarias en los sitios web de las oficinas - Desagregacion: ODIN analiza si los datos
nacionales de estadistica (NSO por sus siglas en disponibles estan desagregados por sexo, nivel
inglés) y cubre todos los paises de OGP?®. En particu- escolar, edad del estudiante y tipo de escuela
lar, muestra que hay brechas significativas en los datos (publica, privada o religiosa). Si bien mas de la

actuales a nivel nacional. mitad se desagregaron por sexo y algunos por

Disponibilidad: El barémetro de datos abiertos
realizd una encuesta en 2017 al 83% de los
paises de OGP. Los hallazgos mostraron que

el 100% de los paises recopilaron datos sobre
asistencia, graduacion y rendimiento estudiantil.
Sin embargo, solo el 85% de los paises dentro de
OGP publicaron estos datos. Para el 15% de los
paises de OGP que no estan publicando estos
datos, adoptar compromisos en esta area serian
un gran avance. Por el contrario, el “Inventario de
datos abiertos” de Open Data Watch analiza si los

datos de resultados estan disponibles, incluidas

edad escolar, muy pocos presentaron datos
desagregados por edad o tipo de escuela.

En general, menos del 3% de los paises OGP
tenian datos desagregados sobre los resultados
educativos (disponibles a nivel nacional) segun los
tres indicadores.

Lapso de tiempo: Los datos de las series de
tiempo son esenciales para hacer seguimiento al
progreso o disminucion en el rendimiento. Menos
de una décima parte de los paises de OGP tenian
datos de series de tiempo durante la mayor parte
de una década o incluso en los Ultimos cinco afios.

las tasas de inscripcion, finalizacion y rendimiento L : . .
P Y « Descentralizacion: Ni un solo pais de OGP tenia

en los examenes. Estos datos cubren el 100% )
un centro de datos centralizado con resultados a
de los paises de OGP. El 97% de los paises de : - -
nivel provincial o municipal. Esto no es porque los
OGP publicaron algunos datos sobre estos tres ) L '
datos no existen, mas bien es un consecuencia del
conjuntos de indicadores. Este hallazgo es mas ) - :
mosaico de datos que esta disponible sobre los
optimista que el que se encuentra en Open Data ) ) i
resultados, a veces disponible solo para provincias
Barometer.) ) .
0 para localidades especificas.

FIGURA 2. Las NSO de pocos paises de OGP tienen vinculos con los datos de resultados sobre educacion

(matricula, graduacion, calificacién de exdmenes)

Cobertura y desglose

Ultimos cinco afios

Ultimos diez afios

Nivel estatal/provincial

Nivel municipal/condado

0% 20% 40% 60% 80% 100%

. Sin datos

Fuente: Inventario de Datos Abiertos 2017, Indicadores 3.1-3.3 Open Data Watch (n=79)

Algunos datos . Todos los datos
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Transparencia de los insumos
educativos

En general, los datos de ODIN muestran que los datos
de insumos educativos siguen los sistemas estadisti-
cos nacionales en los paises de OGP con casi el
mismo patrén que los datos sobre resultados edu-
cativos. Los datos de insumos dan seguimiento a la
disponibilidad y cobertura del nimero de escuelas, la
cantidad de personal docente y el presupuesto anual
de educacion disponible en los sistemas estadisticos
nacionales, incluidos los ministerios de educacion.

- Disponibilidad y desagregaciéon: Una pequefia
minoria de paises de OGP tiene todos los datos
disponibles y desagregados por grupos de edad
de los estudiantes, niveles escolares (primaria,
secundaria y terciaria) y tipos de escuela (publica,

privada y religiosa). La mayoria de los paises

de OGP tienen algunos datos disponibles. Para
los presupuestos, muchos paises no tienen un
desglose por tipo de gasto, aunque la mayoria
tiene una presupuestacion basica de primera linea
disponible pulblicamente.

Lapso de tiempo: En comparacién con los
resultados escolares, la mayoria de los paises de
OGP que cuentan con datos basicos sobre las
escuelas si tienen los datos disponibles sobre el

transcurso de varios afios (ver figura 3, lineas 2 y 3).

Descentralizacién: La mayoria de los sistemas de
estadisticas nacionales encuestados no tienen
datos disponibles de la administracién a nivel

provincial y local (ver figura 3, lineas 4 y 5).

FIGURA 3. Pocas NSO de paises de OGP tienen vinculos con los datos sobre las instalaciones educativas

(presupuesto, escuelas, cantidad de maestros)

Cobertura y desglose

Ultimos cinco afios

Ultimos diez afios

Nivel estatal/provincial

Nivel municipal/condado

0% 20%

. Sin datos

40%

60% 80% 100%

Algunos datos . Todos los datos

Fuente: Inventario de datos abiertos 2017 del Open Data Watch, Indicator 2.1-2.3 (n=79)
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Datos desagregados por sexo y por hacen, la mayoria se desagrega por sexo. En

tipo de escuela consecuencia, el principio de restriccion vinculante

parece ser la publicacion en general.

Dos &reas son de particular interés al examinar los
L ) - La gran mayoria de las oficinas de estadisticas
patrones de desagregacion: sexo y tipo de escuela. El

) del pais no publican los datos de los examenes.
desglose de los datos por sexo es importante desde P P

una perspectiva de equidad, pues puede ayudar De la minoria que lo hace (aproximadamente el

o )
a determinar si hay diferencias en los resultados 25%) , todos publican datos desagregados por

) : : . sexo. Como consecuencia, para los paises que
educativos entre hombres y mujeres. Una mirada mas P P a

cercana (ver figura 4) a los datos de ODIN que cubren trabajan en publicar datos sobre examenes de
los 79 pafses de OGP muestra que: competencia, seria de gran beneficio asegurar que
dichos datos estén desagregados por sexo desde

- La mayoria de los paises de OGP desagregan las el principio.

cifras de matriculacién por sexo.

. Cerca de la mitad de los paises de OGP no

publican las tasas de graduacién. De los que lo

FIGURA 4. La ausencia de datos en general es la mayor limitacién para obtener datos desagregados por sexo,

sobre los resultados de los estudiantes

0% 20% 40% 60% 80% 100%

. Sin datos disponibles . Sin datos desglosados por género

Algunos datos desglosados por género . Todos los datos desglosados por género

Porcentaje de paises miembros de OGP

Fuente: Inventario de Datos Abiertos 2017, Indicadores 3.1-3.3 Open Data Watch (n=79)
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Muy pocos paises publican datos sobre resultados
desagregados por tipo de escuela. Dependiendo del
tipo de escuela, en muchos paises es particularmente
dificil obtener datos, ya que las escuelas privadas,
subsidiadas o religiosas pueden servir a una parte
significativa de la poblacién escolar, pero pueden no
informar sobre los resultados de la misma manera que
las escuelas publicas. Esto puede significar que los
padres estan pagando por una educacién privada que
puede o no ser un mejor valor para los nifios o que el
gobierno puede estar subsidiando escuelas de bajo
rendimiento (ya sea a través de vales, transferencias
de efectivo, becas, subvenciones o préstamos educa-
tivos subsidiados). Una revision de los datos de ODIN
de las oficinas nacionales de estadistica muestra que

esta es un drea importante para acciones futuras para

muchos gobiernos de OGP que desean mejorar los
datos educativos abiertos. Los principales hallazgos

de esta revision incluyen:

- La mayoria de los gobiernos publican los datos de
matriculacién, pero solo cerca de la mitad hace

seguimiento al tipo de estudiantes asisten.

- Menos de la mitad publica datos de graduacion, y
de ellos, menos de un tercio desglosa las tasas de

graduacion por tipo de escuela.

- Ningun miembro de OGP actualmente tiene datos
sobre examenes de competencia, desagregados
por tipo de escuela, publicados en el sitio web de
su organizacion estadistica nacional.

FIGURA 5. Los datos sobre los resultados educativos desagregados por tipo de escuela (publica, privada,

religiosa) no estan disponibles en gran medida en los paises de OGP

|nscripdén por tlpo de escuel _ _
Resultados de examen per tlpo de escuela _

0% 20%

40% 60% 80% 100%

Porcentaje de paises miembros de OGP

. Sin datos disponibles

Algunos datos desglosados por género

. Sin datos desglosados por género

. Todos los datos desglosados por género

Fuente: Inventario de Datos Abiertos 2017, Indicadores 3.1-3.3 Open Data Watch (n=79)
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Nuevamente, los paises de OGP contintian mostran-
do un gran interés en las reformas basadas en la

educacion, y sus esfuerzos hasta la fecha son prom-
etedores. Hacia adelante, estos hallazgos permitiran
que los compromisos futuros sean mas estratégicos
en términos de abordar las barreras para mejorar los
resultados de aprendizaje. Los puntos importantes al

considerar el enfoque de este trabajo incluyen:

1 Sibien los paises de OGP superan a los paises
que no son OGP, todavia tienen mucho trabajo por
hacer, comenzando con la publicacién de datos
desagregados (género, nivel y tipo de institucion)
y asegurandose de que los datos se divulguen

oportuna y periddicamente.

2 Los datos de resultados educativos estan muy por
detrds de los datos de instalaciones. Dicho esto,

ambos podrian soportar una mejora considerable.

3 Sibien los datos pueden recopilarse, adn
no se archivan y ni se pueden descargar
sistematicamente. Ademas, gran parte de ellos
puede permanecer a nivel estatal y local o pueden
no publicarse en un formato abierto a través de
todos los ministerios.

EDUCACION 283



284

LINEAMIENTOS Y ESTANDARES

Siete recursos esenciales para apoyar los enfoques de de

gobierno abierto para la educacion

Esta seccidn del informe global de OGP aborda
una fraccion de las potenciales intervenciones
para fortalecer la transparencia, la rendicién
de cuentas y la participacion en la educacion.
Dentro del propio campo, hay una serie de
recursos que beneficiarian a los reformadores
en su proceso de desarrollo de compromisos
educativos mas efectivos.

1 El Informe de seguimiento de la educacién
en el mundo de la UNESCO publica
informes tematicos bienales sobre temas
importantes de la educacion mundial?.

El informe de 2017-2018 se centré en la
rendicion de cuentas en las escuelas. Si
bien no tiene un analisis pais por pais, si
tiene estudios de casos significativos y
ejemplos de intervenciones exitosas para
fortalecer la rendicién de cuentas?.

apoyo a través de MICS para monitorear
el desempeno y la gobernanza de las
escuelas. En algunos casos, hay fondos
para apoyar estos esfuerzos®.

5 El programa “Data Must Speak” de UNICEF

funciona en varios paises y en colaboracion
con los ministerios de educacion, los
lideres escolares, los maestros y las
comunidades para usar los datos de
educacion para la toma de decisiones. Uno
de los objetivos del programa es defender e
incentivar las inversiones en datos abiertos
y de mejor calidad sobre educacion y
apoyar a las comunidades en el uso de esa
informacion. Los miembros de OGP pueden
trabajar con UNICEF a través del programa
o aprender de otros paises que ya estan
involucrados en Data Must Speak®'.

2 ElInstituto Internacional de Planeamiento 6 La Alianza Mundial para la Educacion

de la Educacion de la UNESCO trabaja
ampliamente con los ministerios de
educacion y tiene una amplia variedad
de recursos de aprendizaje, incluido un
portal de aprendizaje con recursos sobre
monitoreo y planificacién, y una red
extensa de partes interesadas?®.

3 EllInstituto de estadistica de la UNESCO
recolecta y consolida datos de gobiernos
y es el responsable para reportar sobre
las metas indicadores del ODS 4 a nivel 7
internacional®.

4 LaEncuesta de indicadores multiples por
conglomerados (MICS) de UNICEF tiene
una serie de herramientas y médulos
para ayudar a los gobiernos a llevar a los
padres a la supervision de la educacién
e involucrarlos en la educacion de los
ninos. Los gobiernos pueden buscar
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es una asociacion multiactor que
proporciona asistencia técnica, recursos
de conocimiento e innovacién y apoyo
financiero para que los socios de los paises
en desarrollo alcancen sus objetivos
educativos nacionales?®?. Esto puede
ayudar a los miembros de OGP a lograr

sus objetivos educativos, incluso a través
de una reforma gubernamental abierta y
datos mejorados.

La Base de Datos sobre la Desigualdad en
la Educacion (WIDE) examina el acceso a
los resultados de educacidén y aprendizaje
a través del lente de la desigualdad.
Proporciona herramientas de infografia
faciles de usar que permiten al usuario
seleccionar una variedad de indicadores
y proporciona una visualizacion de los
datos™.



ES BUENO SABERLO

Argumentos a favor de | educacion abierta y la ciencia abierta
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La educacion abierta incluye herramientas,
recursos y practicas que se pueden compartir
libremente sin las barreras financieras,
legales y técnicas comunes a los materiales
educativos tradicionales.

Algunos paises de OGP han trabajado en
estos temas a través de sus planes de accién
de OGP. Algunos ejemplos son Argentina (a
través de la Universidad de Buenos Aires),
Brasil, Republica Eslovaca y Estados Unidos.
Hay tres argumentos para el acceso publico a
estos recursos del grupo comun:

e Costo: En muchos paises el costo de los
materiales es una barrera prohibitiva para
la educacion.

- Moneda: Los materiales de fuentes abiertas
se pueden actualizar mas rapidamente
que los planes de estudio preparados
tradicionalmente. Esto permite que los
desarrollos actuales dentro de cada campo
respectivo estén disponibles para los
educadores y estudiantes de forma mas
rapida.

Fotografia de Sergey P, Adobe Stock

- Calidad: Una meta-revision de
estudios que analizan el desempeno
de los estudiantes que usan materiales
educativos abiertos encontré que el 93% de
los estudiantes obtuvo mejores resultados
que sus companeros que usan materiales
tradicionales®*. Otras investigaciones
han argumentado que este tema se debe
investigar ain mas y que los estudios
actuales siguen sin ser concluyentes®.

Mas alla del acceso a los recursos educativos,
los paises de OGP estan haciendo grandes
esfuerzos para hacer publica la investigacion
financiada por el Gobierno. Un ejemplo es

la legislacién en los Estados Unidos, el Fair
Access to Science and Technology Research
Act (FASTR) o H.R. 3427 / S. 1701, que exigia
a las organizaciones de los EE. UU. con

un presupuesto anual de mas de USS 100
millones ofrecer al publico acceso en linea

a investigaciones financiadas con fondos
publicos a mas tardar seis meses después de
su publicacién en una publicacién revisada
por pares.
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Estadistica de la UNESCO: http://uis.unesco.org/.

4 Disponible aqui- http://data.uis.unesco.org/.

2> Vler las pdginas de http://odin.opendatawatch.com/ para

links con conjuntos de datos especificos sobre la edu-
cacion en sistemas de bases de datos nacionales.

26 Disponible aqui: https://en.unesco.org/gem-report/.

?’ Disponible aqui* https://en.unesco.org/gem-report/re-
port/2017/accountability-education.

28 Disponible aqui https://learningportal.iiep.unesco.org/en.

2% Disponible aqui: http://uis.unesco.org/.

Y Disponible aqui http://mics.unicef.org/.




' Disponible aqui- https://www.unicef.org/education/glob-

al-information-data-must-speak.

32 Disponible aqui: https://www.globalpartnership.org/; a
focus on developing countries is available at: https://www.
globalpartnership.org/about-us/developing-countries.

% Disponible aqui- https://www.education-inequalities.org/.

94 John Hilton y Stacie Mason, “The Review Project” (Open
Education Group), http://openedgroup.org/review.

*Regan A. R. Gurung, “Open Educational Resources: What
We Don’t Know” (Inside Higher Ed, 14 Nov. 2018), https:/
www.insidehighered.com/digital-learning/views/2018/11/14/

what-we-dont-yet-know-about-open-educational-resourc-
es-opinion.
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